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[Introducción 


La motivación vital de este trabajo 
surge de observar el proceso de per- 

manente deterioro de la calidad de la 
llamada “vivienda de interés social”, 
proceso con el cual nos encontramos 

todos los días, ya sea como espe- 
cialistas o como ciudadanos. En 
esta situación, las posibilidades 

de intervención parecen alejar- 
se no sólo del alcance del ciu- 
dadano, sino de las esferas 
disciplinarias de los especia- 
listas y más enfáticamente 
de las del arquitecto. Os- 
car Niemeyer, dijo, con 

cierta razón, que "los 
problemas de vivienda 
no son asunto de los 
arquitectos", habría 
que agregar, sin 
embargo, que son 
necesariamente 

asunto de los 
ciudadanos. 
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Así, con una mezcla de las motivaciones del ciudadano y 
del arquitecto, se pretende que este trabajo sea no solamente el de 
un especialista -de todas maneras, parece inevitable aceptar ese 
reto— sino el de un ciudadano que tiene el interés de comprender el 
medio en el cual y para el cual desarrolla su actividad, motivado por 
la aspiración de articularla allí de manera crítica y creativa. 

Nuestro interés es desarrollar una visión de las lógicas y 
las dinámicas en las cuales se encuentra inmersa nuestra acción 
profesional y disciplinal; frecuentemente estas lógicas y dinámi- 
cas se han sentido como una restricción, pero pueden significar 
una posibilidad más de ampliación del campo de acción profe- 
sional hacia el del ciudadano-especialista. Con tal propósito se 
han acogido propuestas epistemológicas y metodológicas con 
las que se identifican las intuiciones seminales del trabajo, que, 
a su vez, están relacionadas con el reconocimiento y la com- 
prensión de los procesos y las decisiones que se materializan en 
las condiciones-problema de la vivienda de interés social. Estas 
intuiciones han surgido al observar en la actuación profesional 
en el campo específico de la vivienda una actitud autista genera- 
lizada que, confinada en las consideraciones físico-espaciales, 
desconoce o simplemente subestima, por un lado, los procesos 
en los cuales busca incidir y, pof otro, la presencia en ellos de 
otros numerosos y diversos actores que movilizan sus propias 
motivaciones, poderes y estrategias en la toma de decisiones. 

En la realidad del sector habitacional en Colombia se 
observa de manera destacada la existencia de agudos proble- 
mas de habitabilidad en la vivienda de interés social! (VIS) produ- 
cida o intervenida en el marco de la polílica de vivienda vigente 
en Colombia a partir de la promulgación de la Ley 3 de 1991. En 


Ley 9/89, art. 44: “Entiéndase por viviendas de interés social todas aque- 
llas soluciones de vivienda cuyo precio de adquisición o adjudicación 
sea o haya sido en la fecha de adquisición inferior o igual a unos topes 
máximos expresados en salarios mínimos legales mensuales (SMLM), 
establecidos según el tamaño de la ciudad donde se construya”. Estos 
topes se han ajustado posteriormente. 

Ley 3/91, art. 5: “Se entiende por solución de vivienda el conjunto de 
operaciones que permite a un hogar disponer de habitación en condi- 
ciones sanitarias satisfactorias de espacio, servicios públicos y calidad 
de estructura, o iniciar el proceso para obtenerlas en el futuro”. 


ella se definieron esencialmente el otorgamiento de un subsidio 
económico a los demandantes de bajos ingresos para la adqui- 
sición en propiedad de una vivienda en el mercado y las condi- 
ciones para que sea el sector empresarial privado el principal 
oferente, en cuanto promotor, productor y financiador. 

¿Cuáles condiciones de las viviendas y su entomo 
constituyen dichos problemas de habitabilidad? ¿Cómo se de- 
finen estos problemas? Y, ante todo, ¿en cuáles procesos y con 
cuáles decisiones se forman estas condiciones-problema? El 
presente trabajo busca avanzar en la elaboración de respuestas 
a estos interrogantes y, con base en ellas, esbozar algunos ele- 
mentos para la intervención. 

Uno de los aspectos de la realidad que serán analiza- 
dos está contormado por las condiciones de habitabilidad de la 
VIS. Para conocerlas se analizan las observaciones, valoraciones 
y conclusiones a las que se ha llegado en los estudios disponi- 
b 
e 


les enfocados en los problemas de calidad de la vivienda social 
n Colombia, 

El otro aspecto importante es el conjunto de procesos 
mediante los cuales la sociedad produce la vivienda y, de manera 
central, las decisiones tomadas por los diversos actores —espe- 
cificamente en la formulación de políticas públicas—, decisiones 
que conducen a la obtención del producto con las condiciones- 
problema de habitabilidad que han motivado la realización del 
estudio. Sin embargo, 


a d ¡fe encia del usual 
examen aislado de cada uno de los dos términos 
propuestos -como objetos en sí mismos-, 
la reflexión se propone obtener explicaciones e 
interpretaciones a partir del examen de las 
interdependencias observadas entre ellos. 


Se trata de examinar las interfases (Pesci, 2000: 137, 
143, 154) entre esos dos objetos usuales de estudio en la reali- 
dad de nuestro hábitat residencial y, a partir de esto, de elaborar 


AnS 


ISFIQUE ) 
uienta social en Colombia 


Introducción 


Í 


interpretaciones de los procesos en los cuales lo producimos, 
interpretaciones que estarán enfocadas en las decisiones toma- 
das y en el impacto que tienen en la definición de las condiciones 
de habitabilidad. Además de elaborar las explicaciones surgidas 
de este enfoque, se revisan las razones usualmente expuestas 
como causas de los problemas de habitabilidad, articulándolas y 
dándoles sentido en el modelo de comprensión propuesto. 


Es posible que el lector no 

encuentre aquí nuevas Fazones acerca 
de los problemas de habitabilidad; 

pero sí encontrará, configurando las 
explicaciones y las interpretaciones 
propuestas, otras comprensiones 

de esos mismos fenómenos 

y olras formas de verlos articulados € 


interrelacionados (contextualizados. 


En esta labor ha adquirido importancia fundamental la 
comprensión y la interpretación del conjunto de circunstancias en 
las cuales se ha definido la realidad que se estudia y de los senti- 
dos que sus actores le han dado, es decir, la comprensión de sus 
contextos. Esta comprensión y esta interpretación buscan identi- 
ficar los elementos e interrelaciones que configuran las “redes in- 
trincadas de relaciones políticas y económicas, percibidas tras los 
hechos físicos” (Saldarriaga, en: Aprile, 1992: 6). Se llega así a re- 
conocer y a precisar el carácter estructural de los asuntos que es- 
tán en el origen de los problemas de habitabilidad de la VIS (suelo, 
producción, mercado, formas de tenencia) que tanto las acciones 
estatales como las académicas y profesionales continúan tratan- 
do como coyunturales (en forma aislada y desarticulada). 


EL PROBLEMA 

Tanto las condiciones-problema en la habitabilidad de 
la VIS como las decisiones de política pública que inciden en 
su formación han sido tratadas tradicionalmente a través de la 
visión de diferentes disciplinas -especialmente de la arquitectura 
y de la economía—, las cuales, cabe insistir, las han manejado 
como objetos de estudio aislados, sin un específico interés por 
sus interdependencias. 

De un lado, el estudio de los problemas en la habitabi- 
lidad de la VIS producida desde la década de los noventa en Co- 
lombia, que ha sido objeto del subsidio estatal, se ha centrado 
tradicionalmente en la descripción y la valoración de sus conai- 
ciones y características consideradas problema. Como explica- 
ción se han buscado causas o razones en fenómenos parciales y 
aislados, tales como el subdesarrollo tecnológico, una normativa 
técnica inoperante, la ausencia de voluntad política y/o de pro- 
moción para buscar y obtener condiciones adecuadas de habi- 
tabilidao, la incapacidad estatal en la puesta en marcha de las 
políticas, la incapacidad técnica en la planeación y ejecución, la 
ausencia de una intervención profesional idónea, entre otros. Las 
explicaciones se han limitado a establecer una relación directa 
y Única entre los problemas en la habitabilidad y fenómenos ta- 
les como los enunciados, que se identifican como causas: estos 
fenómenos no se han considerado integralmente, relacionados 
e interactuantes. Por otro lado, no se han desarrollado explica- 
ciones sobre cómo se definen las condiciones y características 
de habitabilidad como consecuencia de la toma de decisiones 
(políticas y productivas) propia de los procesos sociales (públi- 
cos y privados) en los cuales se legisla, se planea, se produce y 
se distribuye la vivienda. 

Los estudios disponibles presentan —al margen de las 
descripciones y valoraciones en las que se centran-— hipótesis 
aisladas, enfocadas, como se ha dicho, en la búsqueda de cau- 
sas o razones, sin construir explicaciones comprensivas (no re- 
ductivas) en las que se articulen fenómenos como los señalados 
antes y se vinculen otros, como las molivaciones de los diversos 
actores, sus estrategias en la toma de decisiones y en la obten- 
ción y movilización de recursos, los niveles y las formas de par- 
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ticipación en la toma de decisiones, la incidencia en el producto 
final de decisiones tomadas en otros sectores, etc. 

Por su parte, los estudios sobre las políticas públicas 
relacionadas con la vivienda? se han enfocado hacia la observa- 
ción de sus impactos en factores tales como la asequibilidad de 
la vivienda, la seguridad en la tenencia, su sostenibilidad econó- 
mica, etc., pero no en los impactos en su habitabilidad”. 


Habitabilidad y políticas públicas 
se han abordado por separado 


y a partir de CO] ICepciones 
restringidas. La habitabilidad 
-como se ha dicho- Se ha concebido como 
consecuencia lineal de 


fenómenos CAUS ales 
aislados y las POLÍTICAS como 


normas abstractas, sin antecedentes ni 


auto res y, por tanto, sin 
contenidos implícitos ni 


s nmtaro 
INTCreses concretos”. 


Se destacan dos estudios: Giraldo 1., Fabio (1997): “Las políticas de vi- 
vienda en los noventa”, en: Desarrollo urbano en cifras, No. 2. Bogotá: 
Ministerio de Desarrollo Económico; y Chiappe, María Luisa (1999): La 
política de vivienda de interés social en Colombia en los noventa. Bogotá: 
CEPAL. 

El mismo enfoque en el estudio de políticas públicas de vivienda tiene 
antecedentes en textos relacionados con períodos anteriores, como el 
realizado por Samuel Jaramillo (1986): “Los límites de una política de 
vivienda reformista en una época de crisis”, ponencia en la Conferencia 
Latinoamericana y del Caribe: vivienda, desarrollo económico y social, 
Bogotá: CINEP, CENAC, 

Cabe destacar, como excepción, el estudio Análisis y efectos del progra- 
ma de vivienda social, del Ministerio de Desarrollo Económico y la 


Es necesario reconocer la naturaleza de estas políticas 
como decisiones que resuelven en determinados momentos la 
“confrontación de fuerzas” propia de los procesos sociales. Es 
necesario también abordar su interrelación, es decir, la manera 
como el conjunto de las decisiones tomadas en los procesos 
de formulación e implementación de políticas públicas Jo im- 
plícito y lo explícito, lo presente y lo ausente en ellas- “forman” 
las condiciones de habitabilidad. Comprender esta “formación” 
-la manera como los procesos y los fenómenos se “resuelven” 
en estas condiciones, mediante la toma de decisiones— permite 
explicar de manera concreta el asunto. 

En síntesis, el problema de interés es la reducción y 
la desarticulación de las explicaciones desarrolladas acerca de 
la problemática en la habitabilidad de la VIS producida en la dé- 
cada de los noventa en Colombia. Cabe hacer énfasis en que 
lo que interesa no es esta problemática en sí misma, sino las 
explicaciones predominantes acerca de ella. En lo esencial, el 
problema es de naturaleza epistemológica, es decir, del conoci- 
miento disponible que se ha elaborado desconociendo la natura- 
leza compleja de los fenómenos de la realidad: su multiplicidad 
y diversidad y, ante todo, su interacción y dinámica de cambio. 
Lo usual ha sido limitarse a dar explicaciones causa-efecto de 
fenómenos concebidos como aislados y estáticos. 

¿Cómo abordar la elaboración de una explicación 
comprensiva de la multiplicidad y diversidad de fenómenos aso- 
ciados a la definición de las condiciones de habitabilidad de la 
vivienda, superando las miradas reductivas y el énfasis cuantita- 
tivo usuales en el examen de su problemática?; ¿en qué punto 


Universidad Nacional (1993), el cual, a partir de la presentación de un 
planteamiento teórico acerca del valor sociocultural y urbano de la vi- 
vienda como hilo conductor, hace referencia a problemas de habitabili- 
dad en el entorno urbano de la vivienda y, con base en ello, elabora una 
evaluación de la política que en ese momento había sido recientemente 
formulada. Este trabajo hace el estudio de casos de proyectos produci- 
dos por gestión asociativa. 

“La ley y la norma no son otra cosa que el reflejo de las relaciones de 
poder en la sociedad y cuando esas relaciones se modifican, la norma 
tiende a cambiar. A veces se le da un gran culto a la norma en sí misma, 
olvidando que la norma tiene una relación muy estrecha con el proble- 
ma del poder real de la sociedad” (Vargas, 1999: 23). 
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de los procesos sociales en los que se produce la vivienda “con- 
fluye” la toma de las decisiones que definen las condiciones de 
habitabilidad de la vivienda producida, de manera que, a partir 
de allí, pueda accederse a una indagación que abarque y articule 
dicha multiplicidad y diversidad? 

En busca de respuestas a estos interrogantes, el traba- 
jo se propone ver los fenómenos integrados en unos procesos 
interrelacionados e interactuantes, reconocer los nuevos fenó- 
menos surgidos en esa interrelación y enfocarse en las decisio- 
nes tomadas en diferentes momentos de esos procesos, con las 
que directa o indirectamente se han definido las características y 
condiciones de habitabilidad. 


principal objetivo es el de 
elaborar una COMPrenst0n/explicación, 
por una parte, de los procesos sociales 
complejos (red de interrelaciones 

en permanente cambio) en los cuales se 
produce la vivienda, 
ordinal lA identificación de las 
decisiones tomadas en ellos 


específicamente las del momento de formulación de las políti- 
cas públicas— y, por otra parte, de sus impactos en la habitabili- 
dad de la vivienda, es decir, elaborar una interpretación compre- 
hensiva que contenga y articule la multiplicidad y diversidad de 
elementos y relaciones presentes en la situación del sector VIS 
en Colombia en la década final del siglo XX. 

Para desarrollar este objetivo ha sido necesario, pre- 
via revisión de los contextos nacionales y externos, elaborar un 
perfil cualitativo de la problemática en la habitabilidad de la VIS 
en el período propuesto, mediante la revisión y el análisis de 
las observaciones realizadas por algunos estudios previos, con 
el fin de identificar las condiciones y características valoradas 
como problema en ellos; además ha sido necesario analizar, 


A] 


seleccionar y clasificar las "formulaciones jurídicas” que con- 
tienen las decisiones de política pública incidentes en los pro- 
cesos de producción de la VIS en los noventa, identificando 
y caracterizando cada una de las decisiones tomadas y sus 
interdependencias; y, finalmente, también se han debido esta- 
blecer e interpretar las relaciones entre estas decisiones y las 
condiciones-problema en la habitabilidad de la VIS. 
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“Qué es un contexto? Tres cosas a la vez. 
Es un conjunto de circunstancias que favo- 
recen o no la posibilidad de ciertas acciones. Es 
un campo que resulta de esas mismas acciones que, al 
combinarse, conducen a hacer aparecer nuevos lugares de 
tensiones e inestabilidad. Es la rivalidad entre los actores por 
imponer un sentido y es este sentido el que estará presente como 
contexto” 
(Pécaut, 1989: 29). 
Es necesario hacer, inicialmente, una revisión de las circunstan- 
cias que han envuelto la toma de las decisiones públicas sobre 
vivienda en Colombia. La noción de contexto planteada por Daniel 
Pécaut nos lleva a enfocar esta revisión hacia la comprensión de 
los sentidos —razón de ser o finalidad que los actores le han dado 
a esas decisiones. El interés no es describir los acontecimientos, 
sino identificar el sentido de sus acciones. 


Se busca entonces explorar las motivaciones 


(valores e intereses) de los ACTOFres 
dominantes, por tanto, sus objetivos y 

estr ategias, e identificar en ellos 
los discursos con los que se han 
movilizado ys trayectorias 
mundiales y Nacionales que nan 


seguido. 
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La comprensión de los contextos permite desarrollar 
explicaciones e interpretaciones acerca del por qué de las de- 
cisiones públicas, de sus modificaciones o continuidades (cfr. 
Vargas, 1999: 61). 

De esta manera, la revisión de los contextos trasciende 
el carácter usual de marco de referencia y permite construir una 
interpretación en la que se encuentran y configuran muchas de 
las explicaciones buscadas, constituyendo así una parte esen- 
cial del tradajo en donde, además, se esbozan los procesos en 
los cuales se han tomado las decisiones públicas sobre vivienda 
en Colombia. En estos procesos, las confluencias o rivalidades 
entre las diferentes razones o finalidades se resuelven, en lo fun- 
damenta!, en dichas decisiones. 


RASGOS GENERALES DEL PERÍODO 1945-2000 

En la década de los cuarenta en Colombia confluyen va- 
rias situaciones sociales, económicas y políticas, de orden nacio- 
nal e internacional, que no sólo significan una inflexión en el curso 
histórico mundial y nacional, sino que señalan sus derroteros para 
la segunda mitad del siglo. En el ámbito nacional encontramos el 
aumento de la población y su conflictiva redistribución geográfi- 
ca -aspectos que conoucen a una urbanización sustancial-, la 
precedente industrialización relativamente débil y tardía, el despe- 
gue de la agricultura capitalista en algunas áreas del país, y, por 
otra parle, la ampliación de nueve frentes de colonización rural 
como consecuencia del fracaso de las políticas de redistribución 
de la tierra, situaciones que fueron afrontadas políticamente con la 
instauración del Frente Nacional (FN). En el ámbito internacional 
encontramos la acción de las naciones dominantes luego de la 
Segunda Guerra, acción que estaba enfocada hacia la creación 
de un orden mundial preocupado inicialmente por la seguridad y 
la paz, luego por el desarrollo económico y social y, recientemen- 
te, por la sostenibilidad ambiental y la de ese desarrollo; pero, ante 
todo y siempre, por la defensa y la expansión de sus intereses 
económicos. 


El sentido de las ifecisiones 
núblicas en vivienda en Colombia 


Es ACCESATIO reconocer, a través esta 


revisión de los rasgos generales de la segunda mitad 
o E 

del siglo Xx, la naturaleza y las IOFrMAs de 

acción del Estado colombiano, desde entonces 


el principal actor en la toma de las 
decisiones públicas relacionadas con la vivienda. 


Como se verá, estas decisiones continúan vigentes 
en lo esencial, solo que ajustadas a nuevas situaciones internas 
y externas, que han llevado a los gobiernos a adoptar énfasis 
diferentes. Resulta significativo que a la mitad de este período, 
coincidiendo con el final del pacto del FN, se hayan tomado las 
decisiones más determinantes en lo que sería la posterior política 
pública incidente en la vivienda, especialmente la vigente en la 
década final del siglo para la VIS, política esta que reafirma lo 
decidido para entonces. 


La acción pública en el sector de la vivienda en Colombia 

La acción pública en el sector de la vivienda, inicial- 
mente asumida por organizaciones religiosas como defensa del 
dominio católico contra los avances de las ideologías socialistas, 
se inició en 1918 (Ley 46/18) con la introducción de! Estado en un 
mercado manejado hasta entonces por rentistas urbanos o por 
urbanizadores de hecho, para ofrecer, originalmente en arriendo, 
viviendas que solucionaran problemas de salubridad de la po- 
blación. Ofrecer la opción de compra exigió la existencia de enti- 
dades promotoras de crédito y de manejo que se fueron creando 
progresivamente, especialmente en la década de los treinta (cfr. 
Saldarriaga, 2003: 27). 

El giro dado por el Estado en 1942 (Decreto 380/42) 
hacia el fomento de la vivienda urbana, giro que correspondió al 
cambio -ya en marcha en ese momento- del país rural al país de 
ciudades, tuvo un carácter técnico incipiente (las estadísticas no 
eran todavía un instrumento de cálculo y proyección), pero dio 
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con todo cabida a respuestas bastante progresistas como los 
barrios populares modelo (cfr. Saldarriaga, 2003: 28-30). 

Un primer hito de la intervención estatal en el sector de 
la vivienda en Colombia es la introducción de la planificación mo- 
derna que se inició en Colombia hacia 1950 con la Misión Lebret, 
la cual produjo un primer diagnóstico del país basado en cifras 
o indicadores e introdujo el concepto de déficit como cuantifica- 
ción objetiva del problema de la vivienda. El Programa Nacional 
de Desarrollo 1958-1962 ubicó las causas de este problema en 
el “subdesarrollo” y planteó, como elementos de un “desarrollo 
económico y social” que lo resolviera, la formación de un siste- 
ma nacional de canalización del ahorro, un organismo central 
de coordinación y asistencia técnica, estímulos a la industria de 
la construcción, el establecimiento de normas y especificacio- 
nes adecuadas para la vivienda y un estímulo general al siste- 
ma nacional de vivienda de interés social. Se esbozó así lo que 
sería la política estatal de ahí en adelante, fuertemente influida 
por los programas de cooperación internacional (Misión Currie, 
en ese momento) que hicieron énfasis en el déficit de vivienda 
en propiedad; esta política podía mover los recursos del aho- 
rro para impulsar la industria de la construcción (cfr. Saldarria- 
ga, 2003: 30-32). En la parte técnica se aplicaron los principios 
técnico-científicos del Movimiento Moderno de la arquitectura y 
el urbanismo mediante la puesta en marcha de modelos de pla- 
nificación y diseño (cfr. Tarchópulos y Ceballos, 2003: 29) con la 
pretensión de obtener soluciones totales a los problemas. 

Como un segundo hito, se pueden señalar la creación 
de los mecanismos financieros con el Plan Nacional de Desarro- 
llo 1970-1974 y la consolidación de la infraestructura institucional 
para concentrar los recursos nacionales y privados en la cons- 
trucción, con lo cual el enfoque del problema de la vivienda se 
desprendió definitivamente de su dimensión social y cultural y se 
encuadró en la perspectiva del desarrollo de la economía. 

Un tercer hito lo constituyó el giro hacia la eliminación 
del Estado como productor (cfr. Saldarriaga, 2003: 33), que se 
hizo efectivo al iniciar la década de los noventa. Con este cambio 
el sector privado no solo recibe todos los recursos para la pro- 
ducción, sino que además asegura en la práctica el monopolio 


de la oferta. En lo técnico, la pretensión universalista de los mo- 
delos de planificación/planeación y diseño ha sido reemplazada 
paulatinamente por un escueto eficientismo técnico-tinanciero, 
sin ningún interés por la completa solución de los problemas y 
por la obtención de calidad, 


Ordenamiento internacional y sus implicaciones en el ámbito 
nacional' 

La conformación de un ordenamiento internacional 
después de la Segunda Guerra Mundial con el propósito funda- 
menta! de salvaguardar la paz y la seguridad internacionales sig- 
nificó el rompimiento total con un orden internacional que habí 
permanecido casi inmutable por un siglo y el nacimiento de uno 
nuevo, en el que aparece una organización con vocación uni- 
versal, la Organización de Naciones Unidas, ONU, Cabe señalar 
que la devastación ocasionada por la Segunda Guerra Mundial 
fue la determinante de ese propósito fundamental. Sin embargo, 
desde la Carta de la Naciones Unidas de 1945, se estableció 
que los componentes económicos y sociales, de manera directa 
o indirecta, eran coadyuvantes en el mantenimiento de la paz y 
la seguridad mundiales, la preocupación principal de la época 
de posguerra. 

El artículo 55 de la Carta señaló que "con el propósito 
de crear las condiciones de estabilidad y bienestar necesarias 
para las relaciones pacíficas y amistosas entre las naciones, 
basadas en el respeto al principio de la igualdad de derechos 
y al de la libre determinación de los pueblos, la Organización 
promoverá: niveles de vida más elevados, trabajo permanente 
para todos y condiciones de progreso y desarrollo económico 
y social; la solución de problemas internacionales de carácter 
económico, social y sanitario, y de otros problemas conexos; y la 
cooperación internacional en el orden cultural y educativo”. Ade- 
más, en el capítulo Xl de la Carta se establecen las medidas y 
los principios encaminados a conceder a los pueblos que vivían 
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La revisión de estos contextos internacionales se hace a partir de in- 


terpretaciones contenidas en algunos de los textos preliminares de la 
investigación de Sonia Morales (2004): El concepto de hábitat y vivienda 
dentro de la Organización de Naciones Unidas 1945-2000. 
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bajo dominación extranjera el derecho a lener un gobierno pro- 
io. Acontecimientos relacionados con este aspecto, ocurridos 
incluso antes de la conformación oficial de la ONU, determinarían 
que el propósito de mantenimiento de la paz fuera desplazado 
paulatinamente por el de cooperación a los pueblos “atrasados” 
y por el proceso de descolonización. En este contexto aparece, 
en los años cincuenta, en la ONU el interés por los problemas 
elacionados con la vivienda y el hábital. 
La descolonización es una de las cuestiones a las que 
a Organización de las Naciones Unidas dedicó gran parte de 
sus esfuerzos durante sus lres primeras décadas de existencia. 
Las dos guerras mundiales y la consecuente pérdida relativa de 
poder de las antiguas metrópolis, sumadas a la formación de 
grupos independentistas y nacionalistas (además de la posición 

a 
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anticolonial de USA y la URSS y la propia eficiencia de esta form 
de dominación para las potencias colonialistas) trajeron com 
consecuencia un proceso masivo de formación de nuevos Esta- 
dos, especialmente durante la década de los sesenta y setenta 
el siglo XX y, en últimas, la formación del Tercer Mundo. Cada 
una de las superpotencias, en su lucha ideológica, buscó alian- 
zas con cada nuevo Estado en formación e intentó el estableci- 
niento de sus respectivas formas de entendimiento del mundo 
conómico y político en él. “El enfrentamiento de la guerra fría 
tuvo como contrapunto la búsqueda de expansión de sus res- 
pectivas áreas de influencia y su capacidad de ganar adeptos 
entre los países que surgían después de siglos del proceso de 
dominación colonial” (Sosa, 2000: 173). 
Quizá nunca antes el mundo asistió al surgimiento de 
tantos nuevos Estados que reclamaban el derecho a la vida in- 
dependiente y a una presencia en el concierto de las naciones. 
Estos estados, fuera del marco de las Naciones Unidas, a través 
del movimiento denominado No Alineados, NOAL, buscaron sor- 
tear el enfrentamiento bipolar. El NOAL tuvo en sus principales 
líderes a jefes de estados de excolonias. Se define así un mundo 
que no quiere embarcarse en la lucha bipolar sino que a nivel 
internacional buscará la erradicación de la pobreza y del subde- 
sarrollo económico. 
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De esta manera, el desarrollo económico y social pasó 

de "ser considerado un medio indirecto para alcanzar la paz y se- 
guridad internacionales a ser entendido como un factor esencial y 
necesario para asegurarlas de forma efectiva” (Jiménez, 2001: 417). 
Esta nueva percepción permitió “instituir un derecho al desarrollo 
dirigido a eliminar las enormes desigualdades entre los Estados en 
todos los ámbitos. La ONU ha sido fundamental para el estableci- 
miento de este derecho al desarrollo” (Jiménez, 2001: 425). 
En el sistema internacional los actores tradicionalmen- 
te considerados han sido los Estados, que actúan en procura 
de sus intereses nacionales. Sin embargo, es indiscutible que 
la acción de otros actores tales como las transnacionales, los 
organismos no gubernamentales y los organismos multilaterales 
generan gran cantidad de flujos e intercambios internacionales, 
económicos y sociales, que, además de las consideraciones 
políticas, hacen parte fundamental del sistema de relaciones in- 
ternacionales. Por esta razón, después de la segunda mitad del 
siglo XX los Estados, por un lado, siguen siendo considerados 
como responsables frente a un creciente nivel de demandas po- 
lílicas y sociales que reclaman un mejoramiento en los niveles de 
vida, a raíz de lo cual ellos y los demás actores transnacionales 
se han visto involucrados en una amplia variedad de campos, 
que incluyen, en lo que interesa a este trabajo, la ayuda a países 
menos desarrollados y la protección del medioambiente, Pero, 
por otro lado, la exigencia del bienestar económico es una de las 
metas primordiales de los Estados, en especial de los Estados 
dominantes, y va más allá del afán de dominación. La eficiencia y 
eficacia de un Estado será medida de acuerdo con su capacidad 
de satisfacer estas demandas. 
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de esas demandas. En este sentido, los actores 
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que hicieron tránsito en la segunda mitad del siglo XX 
desde la fortaleza de los estados-nación, propia de la fase de 
descolonización, hasta su debilitamiento extremo dentro de la red 
mundial de comercio y finanzas. Esta red ha intervenido el orden 
político mundial y local para adecuarlo a sus intereses económi- 
cos, no sin la resistencia social y cultural local. Puede decirse que 


la estr ategia fundamental en estos 


paradigmas es la reducción del h St: ado para 
ampliar los Merc ados: 


estos se apropian de los campos de acción de aquel, 
abriendo nuevos escenarios de operación para la reproducción 
del capital. Así, el Estado, principalmente el de las naciones peri- 
féricas y subdesarrolladas, reducido al papel de un "facilitador", 
ha dado paso al predominio de la acción privada —local y, cada 
vez más, transnacional- sin regularla adecuadamente. De esta 
manera se ha configurado la globalización de los mercados. 


Autores como Michel Foucault y Arturo Escobar, a quienes se remite al 
lector para ampliar este tema, desarrollan conceptos relacionados con 
la configuración de realidades paradigmáticas mediante la producción 
de los discursos que las conforman y promueven. Para estos autores el 
lenguaje y la significación son constitutivos de la realidad. Esa través del 
lenguaje y del discurso que la realidad llega a constituirse como tal. Por 
tanto, las modificaciones que se hagan en ellos equivalen a transformar la 
realidad misma, pues implican el cambio de prácticas concretas de hacer 
y de conocer, de significar y de usar. La producción de discurso no es 
neutral sino que está asociada con formas de dominación y exclusión. 

Los discursos producidos y transferidos desde la ONU en relación con 
el tema de la vivienda y el hábitat pueden considerarse, desde este punto 
de vista, un discurso de dominación. 
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Si bien es cierto que la ONU no es la única institu- 
ción productora de los discursos que, siguiendo a Escobar y 
Foucault, conforman realidades y problemas en relación con la 
vivienda y el hábitat, sí tiene un peso significativo, en especial 
para los países “pobres”, "subdesarrollados”, “en vía de desa- 
rrollo”, "del Tercer Mundo”, porque en ella se elaboran manuales, 
se establecen metodologías, se desarrollan sistemas de infor- 
mación para definir y calificar los problemas de las ciudades y 
os asentamientos humanos, se diseñan programas y estrategias 
mundiales, se construye el conocimiento que luego se materia- 
iza en viviendas y entomos, se determinan los mecanismos de 
a cooperación internacional, se prestan asesorías, etc. S. Mo- 
ales (2004) identifica dos mecanismos mediante los cuales los 
discursos paradigmáticos son transferidos de manera "real” a 
os Estados pertenecientes a la Organización de las Naciones 
Unidas. Estos mecanismos son el establecimiento de las esta- 
dísticas y la financiación de los programas. 

Es en este contexto internacional, con la influencia di- 

ecta de los discursos y las acciones producidas desde la ONU, 
donde se enmarca la trayectoria de la acción del Estado colom- 
biano en el lema de la vivienda y el desarrollo urbano, Examine- 
mos este contexto específico. : 
El interés de la ONU por los problemas relacionados 
con la vivienda y el hábitat se desarrolla tempranamente. Para 
os años cincuenta, dentro del Consejo Social ya se encontraba 
establecida la Sección de Vivienda y Planeamiento Urbano y Ru- 
ral, como reconocimiento, por parte de los gobiernos, de la exis- 
encia de una crisis común, de la existencia de una falla en gran 
escala del sistema político”, Desde los informes iniciales ya son 
explícitas las dos motivaciones para el desarrollo del concepto 
de hábitat y de vivienda a lo largo de cincuenta años de historia 
de la Organización: la rápida urbanización y el aumento general 
de la población. 


Exposición del Sr. Enrique Peñalosa ante la Segunda Conferencia Gene- 
ral de la ONU, Lima, marzo de 1975, En: Revista Escala 81. Año 9, No. 65. 
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Se trata de acelerar la construcción de unidades de 
vivienda, sin preocuparse demasiado por el sitio donde se loca- 
licen, quién las ocupe, la infraestructura con la que cuenten, el 
transporte, entre otros. Se señala a los gobiernos centrales como 
los actores casi exclusivos para la disminución de las necesi- 
dades de vivienda. Se advierte que las deficiencias en vivienda 
ya no pueden ser vistas por los gobiernos como un problema 
de salubridad. Las actuaciones de los gobiernos deberán girar 
en tomo a tres temas: la construcción de vivienda de manera 
directa por el Estado; el establecimiento de subsidios y de la po- 
lítica financiera, y el establecimiento de normas mínimas para la 
construcción y de las leyes de urbanización. Para incrementar la 
producción de viviendas es fundamental e desarrollo del sector 
de la construcción, o más bien, de la industria de la construco- 
ción. Para elevar la productividad de esta industria se plantean 
las economías de escala y el uso de la tecnología. En un informe 
del Consejo Económico y Social, ECOSOC, en 1967 se plantea 
que en el “éxito” alcanzado por Europa en la disminución de los 
déficit de vivienda se vislumbra “la tendencia hacia la racionaliza- 
ción y mecanización de los métodos de construcción”, razón por 
la cual se espera que con esa misma línea se pueda tener avan- 
ces en el resto del mundo. La industria de la construcción “debe 
aprovechar las técnicas en que se repiten procesos de producción 
similares o análogos a fin de introducir la especia ización creando 
de este modo la base para aplicar finalmente los métodos de pro- 
ducción en masa” (ECOSOC, 1967). 
En 1957 se incorpora en la Organización la noción de 
"planificación urbana y del medio físico”, considerando, de acuer 
do con un informe del ECOSOC de ese año, el repentino impulso 
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Esentida de las decisiones” 
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que el crecimiento urbano caótico ha tomado, especialmente en en los años sesenta comienza el lento proceso de convencer 
los países de menor desarrollo, en forma de grandes concentra- al “mundo” de que el problema del “hábitat y la vivienda” es la 
ciones urbanas con efectos adversos sobre sus funciones econó- falta de industrialización y de desarrollo tecnológico y, por tanto, 
micas y sobre las condiciones de vida de sus habitantes, fenóme- de las relaciones económicas internacionales. Es el traslado de 
no que mostró que el incremento de la construcción de viviendas la esfera local a la mundial, con lo cual se abre el espacio para 
no resuelve el problema. La planificación implica para los gobier- la conferencia “mundial” sobre los asentamientos humanos en 
nos nacionales y locales una mayor regulación, la aplicación de 1976. En palabras del Secretario General del momento, la déca- 
normas y el mejoramiento de las instituciones necesarias para la da de los cincuenta se puede considerar como marcada bajo el 
inanciación de la vivienda, para la planificación urbana y regional, sino del crecimiento, y la década de los sesenta como la época 
para el incremento de las normas de sanidad y seguridad”, La del desengaño, es decir, la época en la que se evidenció que el 
introduc ción de la noción de planificación del medio físico con- crecimiento, el logro de metas cuantitativas, por sí mismos no 
cibe a la vivienda en un contexto más amplio: ya no se trata de la generaban mejoramientos sustanciales en la forma de vida de 
vivienda solo como un hecho físico inconexo, sino que debe ser los pobladores. 
puesta en un contexto más amplio, en lo urbano y en lo rural. Sin El término “asentamientos humanos”, del inicio de los 
embargo, no supera su carácter eminentemente físico. setenta, permite de manera más decidida ubicar el problema 

En el trayecto seguido hasta aquí por la ONU se inscri- dentro del tema del desarrollo. El elemento innovador, que hace 
be la intervención pública en el sector de la vivienda en Colombia adicalmente diferente a los asentamientos humanos de la pla- 
hasta los años setenta, luego de que, como primer hito en su nificación urbana y del medio físico (vivienda y construcción), es 
propia trayectoria, se introgujera la noción de planificación, de- a crisis ambiental que para ese momento ya era evidente. Las 
sarrollada previamente en la Organización. nociones ambientales desconcentran las preocupaciones de 


as esferas locales de lo puramente físico. Los informes oficia- 
es ponen de manifiesto las limitaciones que el ambiente pone 
al desarrollo; ideológicamente buscan ampliar el concepto de 
desarrollo, pero no le quitan al problema económico su papel 
undamental. 

Para la década de los setenta, después de más de 
veinte años de haber sido “tema” de la Organización, no sólo 
no se han disminuido los problemas en los países en subdesa- 
rollo sino que, por el contrario, se han incrementado el déficit 
en vivienda, la aceleración de la urbanización en el mundo y el 
crecimiento poblacional. Los problemas de los asentamientos 


+ En 1962 un “Grupo especial de expertos en vivienda y desarrollo ur- humanos están asociados a los modelos de centro-periferia, lo 
bano” convocado por el ECOSOC y reunido en Nueva York, desarrolla que permite establecer que los problemas del desarrollo, inclu- 
una definición más compleja de vivienda: “es la unidad de habitación ade e. des] lentos li 18 tentado 
que satisface las normas mínimas de construcción relacionadas con la ne oe 1OS een Aid Semana 6S a PO aÓS 
seguridad, higiene y la comodidad, y disfruta de un acceso al lugar de en un orden económico injusto, en el cual los países del tercer 
empleo y a los servicios residenciales conexos de calidad adecuada, in- mundo asumen los problemas ambientales como cargas adi- 


cluso sistemas de suministro de agua y de desagúe, suministro de 
electricidad, comunicaciones, ivansporte, tiendas y servicios cultu- 
rales y recreativos”. 


cionales impuestas por los países desarrollados mientras que el 
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problema subyacente estructural es el cambio demográfico y la 


dinámica rural-urbana. 

Desde el punto de vista técnico, para ese momento 
es evidente que la planificación del medio físico no es suficiente 
para regular las ciudades porque su desorden proviene de una 
estructura económica internacional injusta. Por tanto, las herra- 
mientas que se desarrollen para hacer frente a lo urbano habrán 
de superar el ámbito estrictamente físico del ordenamiento y el 
ámbito local y tendrán que enmarcarse en un proceso de planea- 
miento para el desarrollo. La p aneación de lo urbano supera la 
planificación del medio físico. El enfoque inicial de la Comisión 
Económica para América Latina, CEPAL, es cambiar los obje- 
tivos de crecimiento por los objetivos de desarrollo a través de 
los procesos de planeación. Planificar es establecer una serie 
de tareas operativas en tiempos determinados, mientras que la 
planeación se entiende como el establecimiento de objelivos y 
metas a lograr, de los cuales se derivan una serie de acciones O 
actividades. Se sostiene que es necesario reestructurar las prio- 
ridades y las metas del desarrollo orientáncolas hacia la satisfac- 
ción de las necesidades humanas y determinar la relación entre 
la planificación físico-espacial y la planeación del desarrollo. 

En la misma década de los setenta, con base en 
esta premisa, 


el desarrollo U rb ano se constituye 

en un elemento de la política 

global de desarrollo y la construcción de 
vivienda se convierte en herramienta de política 


macroeconomica. 


Lo que antes tenía tralamiento de problema —-¿cómo 
producir una “solución” asequible a un exceso de mano de 
obra no calificada?- sería convertido en punta de lanza para el 
desarrollo del sector y, con él, el del resto de la economía. En un 
primer momento se había planteado que el exceso de mano de 


obra en los países subdesarrollados acrecentaba el problema 
de la vivienda. Con esa limitación era imposible el cumplimiento 
de las metas de producción de viviendas económicas y la re- 
ducción de costos con miras al incremento de la productividad. 
Ahora ese exceso de mano de obra sería utilizado en la cons- 
trucción de vivienda como factor de desarrollo. De allí que las 
recomendaciones en “política” de vivienda la ubican dentro de 
las políticas de desarrollo. 

En estas recomendaciones externas se inscriben sin 
ninguna divergencia las acciones públicas de los inicios de esa 
década en Colombia —con la implantación del sistema de cap- 
tación de ahorro privado y financiación del sector de la cons- 
trucción del UPAC- a las que se hizo referencia antes como un 
segundo hito en la trayectoria nacional de la intervención pública 
en el sector de la vivienda y el desarrollo urbano. 

El contexto internacional inmediato, que inscribe al ter 
cer hito en la trayectoria nacional (la implantación del subsidio a 
la demanda), puede reconocerse inequívocamente en los cam- 
bios sucedidos en la trayectoria de la ONU misma entre las dos 
conferencias mundiales (1976 y 1996). 

La trayectoria del tema en la ONU se subordina explí- 
citamente a los procesos globales, adoplando el cambio en el 
papel que debe jugar el Estado en los problemas de los asen- 
tamientos humanos. Este es uno de los cambios tundamentales 
entre las dos conferencias. En la primera, es el Estado-nación 
el que debe desempeñar todos los roles, se debe encargar del 
diseño de las políticas y estrategias, de la financiación y ejecu- 
ción de los programas. En la segunda, el Estado nacional debe 
desempeñar una función de “facilitador” y el papel fundamental 
lo tienen que asumir las localidades; esto es, se traslada el pro- 
tagonismo de la Nación a los municipios y, adicionalmente, se 
incorpora el sector privado como actor en los problemas de los 
asentamientos humanos. Esta es exactamente la política adop- 
tada por el Estado colombiano en 1991. 
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le plantea £ pero, como se verá, sin conseguir los objetivos plan- 


teados para la obtención de un hábitat asequible, sostenible y de 
Una de las preocupaciones fundamentales del Plan de calidad. Estas Conferencias, a su vez, han trasferido al sector del 
Acción de Vancouver es, evidentemente, la incorporación de las hábitat y la vivienda las exigencias básicas de los paradigmas 
políticas de los asentamientos humanos dentro de las políticas políticos y económicos globales configurados por los actores 
de desarrollo y que estas puedan ser vistas como elementos de dominantes en el escenario mundial (inicialmente, el crecimiento 
política económica, para, de un lado, como se vio antes, generar económico; luego, el desarrollo económico y social, y por Últi- 
empleo a la mano de obra no calificada, especialmente en lo mo, el desarrollo sostenible). Cabría agregar que el predominio 
que se refiere a la construcción de edificaciones e infraestructura de los intereses de estos actores ha impedido lograr en el ni- 
y, de otro, satisfacer los requerimientos en vivienda. Se puede vel internacional la armonización de las posiciones de los tres 
identificar que muchas recomendaciones de la Conferencia de conjuntos de actores presentes en los procesos tendientes a la 
Vancouver se enfocan a garantizar la oferta, apoyando el papel construcción de dicho hábitat: desde la economía, el problema 
significativo del Estado en su provisión. Por el contrario, en la del desarrollo; desde la población, la participación, y desde el 
Conferencia de Estambul, los compromisos buscan garantizar medio ambiente, la crisis. 
la demanda y por esto se manifiesta preocupación por la asequi- 
bilidad de la vivienda y por los mecanismos de financiación, en La segunda miiad del siglo 0 en Colombia 
donde el Estado simplemente es un facilitador; se trata de crear Examinemos ahora en el contexto nacional los fenó- 
mecanismos para “capacitar” financieramente a la demanda y menos que en el mundo han constituido la motivación de la in- 
de que el mercado ofrezca viviendas asequibles. La declaración tervención de los Estados en el campo del hábitat y la vivienda: 
de los gobiernos en la Conferencia hizo un llamamiento para que los cambios demográficos y los fenómenos de configuración del 
se elaboraran políticas urbanas que aumentaran la oferta de vi- territorio, especialmente los procesos de urbanización y de con- 
vienda asequible, facilitando el funcionamiento eficiente de los centración urbana 
mercados, de manera social y ambientalmente responsable. En Colombia el cambio demográfico de inicios de la 
segunda mitad del siglo XX se presenta de forma contundente. 
Desstratarca Ja DEMO % del "En el siglo XX la población colombiana se multiplicó por diez, 
Colombia se distingue en América Latina por la velocidad con 
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v1v1 € n da ha res pone lido en todo -incluso Las “recomendaciones” de la Conferencia de Vancouver (1976) habían 
5 z sido adoptadas en el Plan Nacional de Desarrollo (1970-1974) con 
con adelar 3 económicas “Las cuatro estrategias” en Colombia, mientras que los “compromi- 


sos” planteados en Estambul (1996) habían sido implantados en el 
Sistema Nacional de Vivienda de Interés Social, SINAVIS, con la Ley 
3/91 y sus desarrollos. 
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que realizó una transición demográfica consistente en el rápido 
ascenso (1951-1973) y posterior descenso de las tasas de creci- 
miento de la población. En una primera fase se mantiene elevada 
la fecundidad y desciende la mortalidad. Las tasas de fecundl- 
dad disminuyen en una segunda fase. Las causas son socioeco- 
nómicas y culturales, principalmente, aunque los programas de 
planificación familiar han desempeñado un papel decisivo” (Pa- 
acios y Saíford, 2002: 550-51). 
La forma como esta población debió o pudo ocupar y 
apropiarse de la geografía nacional conformando territorios du- 
rante esa segunda mitad de siglo determinó la aparición de fe- 
nómenos decisivos e inéditos en Colombia. Luego de un primer 
proceso de colonización rural, durante la primera mitad del siglo, 
a industrialización incipiente de finales de esa mitad y los con- 
ictos de redistribución territorial (presentados principalmente en 
el área central del país, tradicionalmente la de mayor desarrollo 
económico) generaron el fenómeno conocido como proceso de 
urbanización, que es el más relevante para nuestro estudio; este 
proceso de urbanización, sucedido con mayor intensidad entre 
1945 y 1965, determinó la formación urbana moderna de nues- 
ras ciudades y continúa aún hoy impactando el sistema urbano 
nacional (cfr. Aprile, 1992: 567). En el desarrollo de este proceso 
de urbanización se ha venido presentando también el fenómeno 
de migración intraurbana. Profundizaremos adelante en el exa- 
men de la formación urbana moderna colombiana, es decir, en 
su proceso de desarrollo urbano, en el cual 
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/ Sallord, 2002: 561). 


El otro tenómeno es la ampliación de nueve frentes de 
colonización rural en la periferia del área tradicional de mayor 
desarrollo económico del país, territorios que fueron ocupados 


como consecuencia del fracaso definitivo de las políticas de re- 


forma agraria a 


final de los sesen 


ta. Luego, ante la privatización 


de las funciones estatales iniciada en esa misma época, estos 


territorios devin 


leron en áreas de 


vilidad geográfica de la població 


sociales, inseguridad en los derechos de propiedad, precario ac- 
ceso de los campesinos a los centros de mercado y altos niveles 
esta disputa por territorios que producen divisas 
(coca, petróleo, oro, banano) paramilitares, guerrilla y narcotrá- 


de violencia. En 


conflicto social, con alta mo- 
, fragilidad en las relaciones 


fico encontraron un nicho ideal, en alianza o en conflicto con 


políticos clientelislas, ganaderos y militares. Esta situación ha 
ocasionado el desplazamiento de población rural principalmente 
hacia las ciudades, fenómeno que ha sido particularmente agu- 
do desde de la década final del siglo (cfr. Palacios y Saffora, 
2002: 549, 569, 573, 634). “No se ha perdido la memoria histó- 


rica de los procedimientos que acompañaron la formación de 


la propiedad ru 


ral y las transferen 


cias de propiedad efectuadas 


durante la violencia. En las zonas de colonización la situación 
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légicos, continúa produciendo 
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están los contextos económicos y políticos configurados por 


la acción de los acto 
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1970 las elites (colombianas) 
económica cor pragmatismo; 


terminaron haciendo un híbrido de proteccionismo industrial (me- 
diante subvenciones abiertas o disfrazadas —entre ellas la de la 
adquisición de casa propia para la clase obrera—, posibles gra- 
cias a la disponibilidad de las divisas de origen cafetero acumula- 
das durante la Segunda Guerra y por los altos precios del grano) 
y librecambismo. El primero fue inspirado por la Comisión Eco- 
nómica para América Latina, CEPAL, y fue llamado “desarrollo 
hacia adentro”, en contraposición al librecambismo o “desarrollo 
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hacia fuera” que se justificó después de la bonanza cafetera que 
concluyó en 1956 con el argumento de que en el comercio inter- 
nacional eran negativos los términos de intercambio de las ma- 
terias primas. El segundo, recomendado por el Banco Mundial 
y el Fondo Monetario Internacional, interesaba especialmente al 
gremio cafetero y a los exportadores de café. Una confluencia 
de elemenlos ideológicos y de intereses muy específicos de la 
situación política colombiana en la coyuntura excepcional de 
1945-1957 (cfr. Palacios y Saftord, 2002: 573) contribuyó a for- 
mar el híbrido. En la década de los ochenta empezó a percibirse 
una reorientación bajo los parámetros del llamado ajuste, más 
suaves en Colombia que en el resto de América Latina. En la 
década siguiente, la globalización de los mercados, las altas ex- 
pectativas creadas por la renta petrolera y el impacto del narco- 
tráfico limitaron las opciones de política económica y pusieron en 
escena el aire de librecambismo dogmático del siglo XIX 

Esta caracterización del curso de la economía colom- 
biana en la segunda mitad del siglo XX puede reconocerse igual- 
mente en una mirada al contexto político. En Colombia, como 
en casi toda América Latina, las políticas públicas hegemónicas, 
básicas o “megapolíticas”, que reflejan lo fundamental de la 
orientación de los regímenes políticos (cfr. Vargas, 1999: 65), han 
incluido el componente económico con diferentes orientaciones: 
“Al régimen oligárquico latinoamericano de finales del siglo XIX lo 
identificaron dos grandes políticas públicas: la política de centra- 
lización, propia del momento de consolidación del estado nacio- 
nal y la política de libre comercio. Por otra parte, los regímenes 
políticos populistas de los años 30 se pueden caracterizar por las 
políticas públicas de incustrialización sustitutiva con base en el 
mercado nacional y de redistribución de ingreso (esto era con- 
sustancial al discurso populista); finalmente, los regímenes polí- 
ticos autoritarios modernizantes se pueden asociar a las políticas 
públicas de apertura de la economía al mercado internacional y 
de fuerte contro! del orden interno” (Borón, citado por Vargas, 
1999: 65). En Colombia se da un pausado viraje hacia esta orien- 
tación a partir de los setenta; en ella se enmarcará la toma de 
decisiones de política pública incidentes en la producción de la 
vivienda en los noventa. 


- Efsentido de las decisiones 
públicas en vivienda en Colombia 


El fenómeno sociopolítico concomitante a estas tra- 
yectorias económicas y políticas ha sido el del empobrecimiento 
paulatino cel grueso de la población, pues: “pese al crecimiento 
económico a lo largo del siglo, que permitió el surgimiento de 
nuevas clases medias urbanas, el ingreso per cápita sigue sien- 
do muy bajo en relación con los países ricos del mundo, aunque 
en el siglo XX aumentó ligeramente más rápido que la media lati- 
noamericana. [...] Es posible que la pronunciada recesión y con- 
tracción de fines del siglo hayan devuelto al país. [...] La pobreza, 
en distintos grados, ha sido la condición común de la mayoría 
de la población. Pobreza y subempleo, que venían caracterizan- 
do a la sociedad rural, también llegaron a la ciudad” (Palacios y 
Safford, 2002: 549). Ni el crecimiento económico en general ni 
sus coyunturas expansivas se han reflejado en un desarrollo na- 
cional que vaya más allá del crecimiento mínimo esperado. Las 
clases dirigentes colombianas han convertido las “bonanzas” 
económicas en escenario de conflictos políticos y oportunidades 
especulativas, fenómeno que desde el final del siglo y aún ahora 
vive un nuevo episodio con el crecimiento de las reservas inter- 
nacionales (cfr. González, 2004: 4). 


En el manejo de las tensiones SOciales 

surgidas de ese fenómeno sostenido de pobreza 

y desempleo de ampl 1OS sectores de 
población, además de la permanente 

exclusión de esta, por una parte, y 

de las presiones internas por satisfacer las 
pretensiones especulativas, por otra, se 
configura históricamente el perfil político 
nacional, carcerzado por la permanente 
y acuciante necesidad de legiti mación del 
régimen político, el cual, en consecuencia, ha 


debido adaptarse CO nt 1 uamente. 
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No sin razón el hecho político doméstico más relevante y de ma- 
yor impacto en este medio siglo fue el pacto político del Frente 
Nacional, EN. 

Con el Frente Nacional se pacificó el país en la medida 
en que las luchas sectarias de liberales y conservadores dejaron 
de ser la fuente de violencia; pero se desatendieron otros semi- 
lleros potenciales de conflicto y violencia (cfr. Palacios y Saffora, 
2002: 596), principalmente las crecientes desigualdades socia- 
les y económicas rurales y urbanas; los conflictos de apropiación 
violenta de tierras rurales que durante la primera fase habían pre- 
cipitado el proceso de urbanización más intenso y rápido que 
haya vivido el país, y los conflictivos procesos de colonización 
rural, principalmente en el oriente del país, que al finalizar esta 
fase se intensificaron ante el abandono de la reforma agraria por 
parte del Estado. 

“La fórmula del FN, reformada en 1968, expiró en 1974 
y de allí en adelante sobrevino una especie de limbo, llamado 
desmonte, caracterizado por la ausencia de nuevas iniciativas y 
alternativas políticas para un país en permanente transformación 
social y cultural”. En esta fase resulta relevante la reforma consti- 
tucional de 1986 que “consagró la elección popular de alcaldes, 
que empezó a realizarse en 1988. La reforma aireó la política en 
algunas localidades, mientras que en otras fortaleció los poderes 
locales clientelistas [...] (dando, con esto, un paso definitivo en 
formalizar la fragmentación de la clase política y de la actividad 
electoral, con lo que se debilitaron las maquinarias centrales de 
los partidos)” (Palacios y Safford, 2002: 596, 611, 614). 

El hecho político más cercano al ajuste de las políticas 
relacionadas con la vivienda" de la década final es la reforma 
constitucional de 1991. El proceso se desarrolló en una difícil 
coyuntura de orden público entre 1988 y 1991, con el objetivo, 


En este trabajo se habla de “políticas relacionadas con la vivienda” y 
no de “politicas de vivienda”, pues, como se plantea a lo largo del texto, 
realmente no han sido tales, aunque así las hayan denominado insis- 
tentemente los gobiernos, como parte de la estrategia política que ha 
utilizado el tema de la vivienda como recurso para la permanente le- 
gitimación del régimen político. Llamarlas así significa estar actuando 
sobre su problemática específica. 


E sentido de las decisiones 
púhlicas en vivienda en Colombia 


como en los casos de 1886 y 1957, de pacificar; en esta ocasión 

el enemigo era el narcotráfico. 
“El constitucionalismo del 90 adhirió a la ola democratiza- 
dora mundial, cuya cresta era, en ese momento, la caída 
del Muro de Berlín y el fin del sistema soviético. Es notable 
el contraste con los orígenes del FN moldeado por la gue- 
rra fría con su reformismo preventivo de los años sesenta, 
expresado en la Alianza para el Progreso. En 1990 el espi- 
ritu de la reforma nacía del espiritu de la posguerra fría: 
protección de los derechos humanos y del medioambiente 
(tema en el cual cupo el ordenamiento territorial del pais), 
sociedad civil participativa, descentralización y desmilita- 
rización. En 1957 no se cuestionó la política económica 
central de la industrialización sustitutiva. En 1990, con un 
retardo de una década con respecto al resto de América 
Latina, las elites políticas y empresariales colombianas se 
animaron a emprender la apertura comercial y financie- 
ra y la privatización; principios que venian predicándose 
desde la crisis industrial de los años setenta y para los que 
estaba abonado el terreno. 
“[El nuevo orden constitucional] es más participativo y des- 
centralizado, más social y justo, más transparente y menos 
corrupto. [...] La Constitución de 1991 aumentó las expec- 
tativas, pero sus logros, como bien podía esperarse dadas la 
improvisación y la debilidad del proceso constituyente (la 
abstención para elegir la Asamblea Constituyente fue una 
de las más altas en la historia electoral del país), han sido 
mínimos al no estar acompañados de cambios en la cultura 
política y reformas económicas y sociales sustanciales. [...] 
Esto sugiere la levedad del nuevo constitucionalismo en la 
espesura de una sociedad que tiene pocas oportunidades 
para prestarle la atención que, quizás, merece. [...] Los desa- 
rrollos legales de la Constitución quedaron en manos de la 
clase política preconstituyente. El problema de fondo sigue 
siendo el mismo desde la fundación de la República: la dis- 
tancia entre los sueños del constitucionalismo y las prácti- 
cas sociales” (Palacios y Safford, 2002: 611-612, 614-15). 
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En estas prácticas la sociedad comprende la actividad nuevos gustos y nuevos públicos, [...] el folclor se adaptó a 
política como algo externo a ella, algo que incluso la excluye. éstos, [...] también fuc manifiesta la predilección popular 
Nuestro sistema político es todavía predominantemente “tradi- por folclores externos [...] pero con el tiempo fue evidente 


cional”, en el sent 
por una cultura de 


Esto hace que el s 
realidad [...] en la 
una actitud pasiva 


ido planteado por A. Vargas: “caraclerizado 
sujeción, de la dependencia, cultura señorial, 


odos dependen de alguien, no hay la figura del ciudadano libre. 


istema político nacional se perciba como una 
cual los individuos no pueden incidir, tienen 
rente a aquel, lo que esperan es recibir bene- 


icios de ese sistema político externo” (Vargas, 1999: 41). En este 
sistema político, los procesos de toma de las decisiones públi- 
cas han sido, por tanto, restringidos y excluyentes. "La presen- 
cia de ciudadanos partícipes [...] quienes consideran que tienen 
una gran capacidad de incidir sobre el sistema político, gue con 
su participación pueden afectarlo, modularlo” (Vargas, 1999: 42) 
será rasgo característico de un tránsito hacia un sistema políti- 
co “moderno”. Este tránsito de los procesos sociales hacia una 
mayor, más amplia y más efectiva participación en la toma de las 
decisiones públicas puede estar germinando en los cambios so- 
ciales y culturales esenciales de la sociedad colombiana durante 
la segunda mitad del siglo XX. 

La pieza maestra del ambio cultural de la segunda mi- 
tad del siglo XX fue la secularización. Las paulas son mundiales, 
pero hay algunos matices específicos: 

“El debilitamiento considerable de la autoridad del clero; la 


urbanización y la expansión del alfabetismo y de la escola- 
ridad (paradójicamente, con un número de lectores de los 
más bajos en América Latina), del cine y la televisión y de 
nuevas formas de cultura popular, incluidos los deportes, 
crearon nuevos modelos y paradigmas. Los traumas de la 
violencia acentuaron la despolitización y, en ese contexto, el 
intelectual ideólogo cedió el lugar al intelectual experto. La 
concentración del poder económico y la difusión de la tele- 
visión llevaron al retroceso de las elites eclesiásticas y laicas 
en su papel de moldeadoras de la visión del mundo de los 
sectores populares y de árbitros de la cultura popular. Esto 
fue más evidente en la década de los noventa. La urbaniza- 
ción, la radio, la discografía, el cine y la televisión crearon 


que el arquetipo de la cultura de masas era norteamericano, 
caracterizado, sin embargo, como contrapeso a la cultura 
de las clases altas tradicionales, ahora más secular aunque 
elitista como antes” (Palacios y Salford, 2002: 620-623). 


Cabe abrir un paréntesis para hacer referencia al fe- 
nómeno del narcotráfico, un fenómeno ante todo económico, 
pero con raíces e impactos sociales y culturales evidentes. “Si 
la educación conmueve el statu quo, no lo afectan menos los 
cambios en los patrimonios familiares. En forma impresionista 
puede pensarse que en el término de una generación muchas 
familias “tradicionales” se redujeron a una posición modesta y 
que por el contrario muchas familias sin capital cultural accedie- 
ron a posiciones económicas relativamente prósperas. Las fortu- 
nas 'emergentes”, construidas sobre la base de actividades es- 
peculativas o ilícitas, son probablemente poco numerosas. Pero 
el dinero circula y algunos logran participar. En resumen, hay un 
sacudimiento social, con trasfondo de caídas y ascensos, que 
transforma parcialmente las jerarquías y que engendra múltiples 
resentimientos” (Pécaut, 1989: 27). Desde el punto de vista eco- 
nómico, interesa especialmente el impacto de este fenómeno en 
el sector de la construcción. La inversión en esta actividad es 
uno de los métodos preferidos de lavado de dinero, con lo cual 
aumentan el volumen de operaciones y los precios, tanto los de 
los insumos como los de la tierra —ural y urbana- (cfr. Palacios y 
Safford, 2002: 577), con la consiguiente distorsión de los merca- 
dos, incluido el de la vivienda, debido al alza de precios y costos 
que se produce. 

Para cerrar el paréntesis, “sería también necesario 
preguntarse por el debilitamiento relativo de la clase obrera 
(especialmente a partir de los setenta). [...] Son más bien los 
trabajadores del sector público los que ocupan las posiciones 
claves del sindicalismo, son los trabajadores del sector informal 
los que hacen marchar una parte importante de la economía, 
son otros grupos bien diferentes los que se encuentran asocia- 
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dos con las luchas de barrio, las protestas, las manifestacio- 
nes” (Pécaut, 1989: 28) 


La coyuntura de los años setenta 

Puntualicemos ahora en la coyuntura presentada al ini- 
cio de los años setenta, en la que, a la luz de la revisión hecha 
hasta ahora, se presenta la confluencia de diversas circunstan- 
cias en lo económico, en lo político y en lo social. Su revisión 
interesa para el examen que se hará más adelante de las deci- 
siones públicas tomadas en ese momento, relacionadas con la 
producción de vivienda y que, como se verá, fueron afianzadas 
por las decisiones tomadas al inicio los años noventa. 

"Hacia 1970 la industrialización sustitutiva enfrentó, en- 
tre otros, los siguientes problemas: dependencia de los ingresos 
cafeteros; protección excesiva y casuística sin que mediara un 
plan industrial; gravosa dependencia de tecnología, maquinaria 
y materia prima importadas: falta de especialización en muchas 
ramas industriales; lento crecimiento de la productividad. Unas 
pocas firmas controlaban sectores como el alimenticio, tabacos, 
maquinaria y eléctrico, En estas condiciones se dificultaba el 
desarrollo de las fases siguientes de la industrialización, a no 
ser que se reformaran los aranceles, los sistemas de crédito y 
el manejo de la tasa de cambio” (Palacios y Safford, 2002: 575). 
Esta situación de crisis de la industrialización sustitutiva coinci- 
dió con el momento del desmonte del Frente Nacional: entonces 
hubo un cambio de acento en la política económica y social que 
comenzó el giro hacia la liberalización (cfr. Palacios y Safford, 
2002: 610). 

“Alrededor de 1973-1977 asistimos a un punto de in- 
flexión en el equilibrio de las fracciones de clase en el bloque de 
poder que implica un cambio de rumbo en el manejo general de 
la economía, con profundas repercusiones en lo que se refiere a 
la construcción” (Jaramillo, 1979: 221) y, en forma más general, 
a un punto de inflexión en la producción de vivienda y en el de- 
sarrollo urbano en todo el país. En los años anteriores se había 
consolidado el capital propiamente financiero (invadiendo y fu- 
sionando capitales industriales); a la crisis económica del capital 
industrial se suma ahora una de origen político producida por la 
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alianza en su contra de otras fracciones en el bloque de poder, a 
lo cual se agrega una masiva movilización popular. 

“La nueva fracción hegemónica va a diseñar una estrategia 
global que [...] busca varios objetivos simultáneamente: [...] 
imprimir una dinámica de consolidación de las relaciones 
capitalistas en el campo con base en la gran propiedad terri- 
torial; aminorar las tensiones con las capas populares, sobre 
todo a través de la reducción del desempleo urbano que se 
había agudizado extraordinariamente en los últimos años 
del período anterior y había sido un factor determinante 
en la movilización popular; buscar esferas de reproducción 
de capital diferentes a las que empezaban a mostrar seña- 
les de desfallecimiento. [...] Para ello se adoptan tres líneas 
fundamentales de acción: el congelamiento de la reforma 
agraria, y la aceptación consciente de la aceleración de la 
descomposición campesina (con el consiguiente efecto en la 
emigración hacia las ciudades); la apertura hacia mercados 
externos, tanto de la producción industrial como agrícola; y 
[lo que interesa especialmente en este trabajo] la escogencia 
de la esfera de la construcción urbana como un sector líder 
para la acumulación de capital” (Jaramillo, 1979: 221)”. 


Con este fin, la acción del Estado se concentró en 
la transformación de la estructura financiera del sector de la 
construcción (se creó el sistema de valor constante cuya uni- 
dad fue el UPAC, que en los noventa fue renombrada como 
UVR) "consistente en la invasión del sector por parte del gran 
capital financiero, que se instala allí de manera hegemónica” 
(Jaramillo, 1979: 221). 

Mediante esta estrategia se recogió una creciente de- 
manda urbana solvente que se había venido conformando en 
los años sesenta como producto del crecimiento del sector de 
los servicios y como consecuencia de que los cambios demo- 
gráficos, sociales y económicos sucedidos desde 1945 hubieran 
influido “en la mayor participación de los ingresos y gastos del 
Estado en el PIB, en la expansión de las burocracias estatales y 


Ver en S. Jaramillo (1979: 221) un análisis más detallado de esta coyuntura. 
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en la creación, desaparición o reforma de un conjunto de institu- 
ciones. Algunos de estos cambios parecen revertir en la última 
década del siglo, cuando son manifiestas la desindustrialización 
y la hipertrofia del sector de servicios” (Palacios y Safford, 2002: 
549; cfr., además, Gilbert y Ward, 1987: 37). 


Con “Las cuatro €STrateglas” no 
solo se aumentaba la demanda (por el 
desestímulo a la €ConOMÍA rural) sino que se 


creaban las condiciones para que la oferta de 
construcción urbana pudiera captarla. 


Esta estrategia generó el mayor crecimiento de la actividad cons- 
tructora registrado hasta ese momento y el segundo en la his- 
toria nacional, luego del registrado después de 1991 con la im- 
plantación del subsidio a la demanda. “En 1972 hay un cambio 
estructural en la tendencia de crecimiento del sector edificador, 
con la introducción del UPAC” (Giraldo, 1998a: 24-27). 

Así se produjo un cambio en la actividad, pues con las 
condiciones que impuso la teproducción del capital —a saber, 
alto costo del dinero y completa formalización de los demandan- 
tes para el acceso al crédito— la calidad de la vivienda y su ase- 
quibilidad por parte de amplias capas de población iniciaron un 
constante proceso de reducción, hasta hoy irreversible. 

En esta coyuntura, con la apertura hacia los mercados 
externos, "comienza el pausado viraje hacia la liberalización, ma- 
nifiesto posteriormente en la adhesión al Acuerdo General sobre 
Aranceles y Comercio, GATT, en 1980, en el desmonte de la pla- 
neación indicativa y en el abandono de políticas activas de inver- 
sión industrial por parte del estado” (Palacios y Safford, 2002: 
610). De esta manera, se iniciaron las acciones estatales orien- 
tadas a la adopción de un “régimen autoritario modernizante" 
(Vargas, 1999) en Colombia, que con la Constitución de 1991 se 
instauró definitivamente. 

Hemos registrado y examinado las relaciones entre los 
sucesos que, en el devenir histórico nacional y mundial durante 


la segunda mitad del siglo XX, muestran relación con la toma de 
decisiones desarrollada en Colombia acerca del hábitat, el de- 
sarrollo urbano y la vivienda. Puntualicemos enseguida algunos 
temas claves para la interpretación de las decisiones tomadas y 
la comprensión de sus impactos. 


EL ESTADO EN COLOMBIA 

Algunas características del Estado colombiano deter- 
minan su intervención como actor primordial en la loma de las 
decisiones que han definido las características de nuestras ciu- 
dades y, específicamente, de la vivienda y su entorno. De acuer- 
do con Gilbert y Ward (1987: 218), "los enfoques actuales de 
las ciencias sociales están en lo correcto cuando insisten en la 
importancia crítica de comprender la naturaleza del Estado; la 
intervención pública en la vivienda y los servicios no puede ser 
explicada sin una comprensión teórica y empírica del papel del 
Estado en el desarrollo urbano; 


¿CÓMO, cuándo y por qué motivos 


interviene el Estado?”. 


El contexto político colombiano en la segunda mitad 
del siglo XX estuvo dominado por la presencia de dos parti- 
dos elitistas que desarrollaron, por lo menos desde el siglo XIX 
hasta 1958, una competencia partidista violenta que frecuen- 
emente hizo explosión: la Guerra de los Mil Días a principios 
del siglo XX, la violenta elección de 1922, las luchas partidistas 
hasta finales de los años treinta y principios de los cuarenta, y 
a violencia que culminó con el golpe militar de 1953 (cfr. Gilbert 
y Ward, 1987: 41). 

La fuente esencial de conflictos entre los dos partidos 
ue la debilidad política del Estado, pues carecía de la autono- 
mía suficiente para desarrollar una posición independiente de 
los intereses y dictados de los partidos?, cuyo conflicto fue Un 
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En otros aspectos se dan también manifestaciones de esta debilidad: “La 
diversidad geográfica y cultural de Colombia no podría explicar la inde- 
finición de la imagen de la unidad nacional. Por lo demás, la ruptura 
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factor determinante en su desestabilización. El intento de reducir 
estos conflictos implicó la politización del Estado con el reparto 
de la burocracia (cfr. Gilbert y Ward, 1987: 41). De esta manera 
se llegó al pacto entre los dos partidos conocido como el Frente 
Nacional. La debilidad del Estado, sin embargo, no es caracterís- 
tica solo de esta época: lo fue desde antes del inicio de la Nueva 
Granada, durante la Gran Colombia y persiste con varias de las 
formulaciones de la Constitución de 1991 (cfr. Palacios y Saffora, 
2002: 583). Esto es claro en el manejo que el Estado ha podido 
hacer de situaciones de abundancia o prosperidad, producidas 
por bonanzas en las exportaciones legales o en las ilegales”, Las 
clases dirigentes han convertido las "bonanzas” económicas en 
escenario de conflictos políticos y oportunidades especulativas, 
pues, empeñadas en beneficiarse con las coyunturas, jalonan al 
Estado en todas las direcciones según sus intereses; el Estado, 
e 
C 
C 


n crisis por razones políticas, sufre un proceso de dislocación, 
uyas consecuencias son bien conocidas: la especie de guerra 


vil que para 1949 se libró, sobre todo en las regiones cafeteras, 
bajo la bandera de los dos partidos tradicionales (cfr. Pécaut, 
1989: 325). El efeclo de esta guerra en la configuración territorial 
de la nación se verá más adelante en el examen del proceso de 
urbanización de este período'en Colombia. En 1979 sucede, con 
modalidades diferentes, un fenómeno comparable: la extrema 
concentración de la rigueza va a la par con una crisis profunda 
de las instituciones; el enfrentamiento de una burguesía reciente 
con sectores populares empobrecidos engendra una violencia 
social multiforme (cfr. Pécaut, 1989: 326). A esta situación se le 
suma, en la década final del siglo, la persistencia del conflicto 
por la posesión territorial, ahora no solo con fines económicos 
sino como estrategia política y con nuevos actores, donde la de- 
bilidad política estatal sigue siendo manifiesta. 


territorial no es más fuerte que en los países vecinos; si parece serlo, es 
porque el Estado nunca se ha emancipado lo suficiente de las redes de 
poder de la sociedad civil como para promover la afirmación nacional” 
(Pécaut, 1989: 18). 

O de coyunturas como la bonanza de divisas de los últimos 15 años, en 
la que “el contexto especulativo en que se desenvuelve la economía y 
la ortodoxia financiera [...] no han permitido convertir esta riqueza en 
bien - estar” (González, 2004: 4). 


El sentido de las ilecisiones 
públicas en vivienta en Colombia 


“Después de 1948 empezó a ganar terreno entre los diri- 
gentes políticos y empresariales la idea según la cual las 
movilizaciones políticas representaban una amenaza para 
el sistema social y ponían en peligro el crecimiento econó- 
mico. Autoritarismo político"? y un limitado nacionalismo 
económico expresaron la alternativa de las clases dirigentes 
para transitar un campo abierto y minado de incógnitas, 
Surgieron formas de gobierno dictatoriales, inspiradas en el 
etéreo binomio Cristo y Bolívar. Desde 1949 hasta 1958 el 
país vivió bajo el estado de sitio, período que más o menos 
coincide con la bonanza económica de posguerra. [...] En 
el contexto autoritario del estado de sitio se ensamblaron 
las instituciones del nuevo modelo económico, más allá 
de la crítica ciudadana, de la fiscalización del Congreso y 
de la rendición de cuentas de los funcionarios” (Palacios y 
Safford, 2002: 588). 


Sin embargo, el Estado colombiano ha sido caracteri- 
zado (cfr. Bagley y Edel, 1979, citados por Gilbert y Ward, 1987: 
41) como un Frente Nacional "autoritario incluyente”: 
“El sistema era más autoritario que democrático?! dada la 
limitada participación política de sus partidos de estructura 
oligárquica tradicional y los intereses de las clases domi- 
nantes que representaban. Aún así, el Frente constituyó un 
régimen “incluyente, dado que permitió elecciones periódi- 
cas, libre derecho de asociación, la formación de facciones 


La relación entre el surgimiento de una industrialización dependiente, 
la estructura social y el sistema político en países de América Latina ha 
llevado a algunos autores a formular un modelo de proceso político (cfr. 
O'Donnell, 1973, citado por Gilbert y Ward, 1987: 38) que ha introdu- 
cido un Estado autoritario o ha limitado de alguna manera el pluralismo 
político en alguna forma. En Colombia, como en Venezuela y Perú, el 
limitado pluralismo tomó la forma de una coalición o coasociación de- 
mocrática; la mayoría de los países restantes de América Latina estable- 
cieron algún tipo de burocracia autoritaria a menudo encabezada por 
una junta militar (cfr. Gilbert y Ward, 1987: 39). 

“Desde la perspectiva del criterio de legitimación que predomina, los 
regímenes políticos tienden a clasificarse dicotómicamente en regímenes 
democráticos (en los cuales prima el consenso como sustento de la do- 
minación) y regímenes autoritarios (en los cuales este basamento estaría 
en la coerción)” (Vargas, 1999: 22). 
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anti-Frente y la iniciación de una reforma legislativa. Más 
aún, la directiva del Frente gobernó básicamente a través del 
consenso y la coopción más que por medio de la represión, 
aunque esta fue utilizada en forma selectiva contra la oposi- 
ción de grupos radicales. [...] Frente Nacional y pos-Frente 
Nacional ¿democracia restringida? Aceptémoslo. Pero una 
en la cual la sociedad no está colocada bajo la tutela de un 
Estado que trataría de formarla a su gusto. Por el contrario, 
la sociedad se enfrenta a un Estado que conserva muchos 
rasgos del siglo XIX” (Pécaut, 1989: 18). 


Este autor prefiere hablar del Frente Nacional como 
“democracia excluyente [...] pero la “exclusión” no es sinónimo 
de 'cierre' del sistema y hay que señalar que las acusaciones 
contra este 'cierre' nunca fueron tan fuertes como después de 
1974, cuando muchas de las restricciones formales habían sido 
levantadas” (Pécaul, 1989: 21). 

En este escenario de debilidad política, por una parte, y 
de autoritarismo estatal, por otra, puede entenderse que las mo- 
tivaciones fundamentales de la actuación del Estado colombiano 
fueron, y siguen siendo, legitimar ante movilizaciones políticas 
adversas a los regímenes el póder del Estado y los modelos de 
desarrollo impuestos —para garantizar la permanencia de clases 
dominantes— y estimular el desarrollo económico —para satisfa- 
cerlas—. Esta observación permite 


“Basta comparar los medios del Ministerio de Gobierno con los de los 
Ministerios del Interior contemporáneos, observar la mediocre tecnifi- 
cación de muchas instituciones, advertir que su radio de acción no cubre 
sino una parte reducida del territorio, comprobar sus interferencias in- 
cesantes entre el personal político y el personal administrativo, observar 
as formas de intervención de los gremios. Estos elementos manifiestan 
a precariedad del aparato estatal” (Pécaut, 1989: 18). 

“Cuando se habla de legitimidad se hace referencia a la aceptación social 
que debe existir de la autoridad que el Estado ejerce sobre la sociedad 
«.) El concepto de legitimidad (...] remite en últimas a los discursos que 
explican y justifican el ejercicio del poder y eso es lo que muchos autores 
denominan como las ideologías políticas, estas son un conjunto de ex 

plicaciones y justificaciones conceptuales que apuntan a darle sentido al 
ejercicio del poder y que cambian históricamente” (Vargas, 1999: 18-19). 


MUY AT la actuación del 

Estado colombiano desde 

las dos grandes funciones que OC onnor (citado 
por Vargas, 1999: 64) le asigna al Estad 0 
capitalista: contribuir a la reproducción del 

capital (politica de a umula ión) Y orientars al 
man tel 11Mmi1ien to del orden social 
necesario para la reproducción de la relación 
capitalista (políticas de le 'gitimación!”). 


Desde el mismo Frente Nacional, el Estado ha perseve- 
rado en la tarea de racionalizar su maquinaria (cfr. Gilbert y Ward, 
1987: 140, 143 y 144) con el fin de legitimar el sistema y sus mo- 
delos de desarrollo Jouscando acelerar el crecimiento económico 
y su modernización (cfr. Gilbert y Ward, 1987: 44)*-. El Frente 
Nacional trató de evitar el partidismo en la administración públi- 
ca aumentando las bases técnicas de su burocracia (cfr. Gilbert y 
Ward, 1987: 42); esto llevó, en lo sucesivo, a un fortalecimiento del 
poder ejecutivo y a presenciar, hacia el final del siglo XX, el proce- 
so paradójico de la expansión estatal y el retraimiento simultáneo 
de sus funciones esenciales (cfr. Palacios y Safflord, 2002: 583). 

Por otra parte, "al llegar el desmonte del Frente Nacional 
había pasado el miedo de la revolución cubana y se abandona- 
ron las promesas reformistas (que en lo inmediatamente anterior 
habían sido necesarias). El Estado debía orientarse a favorecer 
la acumulación de capital: después vendría la redistribución del 
ingreso” (Palacios y Safford, 2002: 607). Esta posición, sin duda, 
ha prevalecido hasta hoy. 


14 Esta legitimación también se estaba logrado de otra manera, cuando 
llegó el desmonte del Frente Nacional: “En las provincias irrumpió una 
nueva generación de políticos que relevó implacablemente a los caci- 
ques de la época de la violencia, prominentes en el Frente Nacional [...] 
De esta nueva generación salieron los “barones regionales y sus maqui- 
narias dieron legitimidad electoral al Estado, sin necesidad de canalizar 
la movilización y el conflicto social” (Palacios y Safford, 2002: 607), 
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Con esto quedan identificados, desde el momento his- 

tórico de mitad del siglo, caracteres fundamentales del Estado co- 
lombiano que le dan el sentido que se quiere captar como contexto: 
su naturaleza, su forma y papel, a quién representa, sus intereses 
generales, incluso los rasgos generales de su forma de operar. "El 
estado capitalista en distintos momentos cambia su materialidad, 
su organización institucional, sus competencias, sus funciones, 
sin perder su esencia. [...] Esto permite hablar históricamente del 
Estado liberal clásico, del Estado gendarme, luego del Estado in- 
terventor, que en algunas sociedades se desarrolla como Estado 
benefactor o permite hablar más contemporáneamente de lo que 
se denomina Estado neoregulador, otros prefieren hablar de Estado 
neoliberal. Pero la esencia del Estado no cambió en los distintos 
momentos, lo que cambió fue su materialidad, sus funciones, sus 
competencias, su organización institucional” (Vargas, 999: 16). 
En otra fase del "cambio de materialidad”, “el nuevo 
rol del Estado [...] es uno de tipo neoregulador y eficientista que 
deja atrás las modalidades propias del Estado intervencionista y 
benefactor [...] concebido como el actor fundamental del desarro- 
llo [...] el que formula e implementa las políticas públicas, como 
su competencia exclusiva. En el escenario hegemonizado por el 
neoliberalismo parece haberse" invertido lo anterior como resulta- 
do del desplazamiento en términos de quién es el actor funda- 
mental del desarrollo. Hoy día se considera que este se sitúa en 
la sociedad civil, son los actores privados y el mercado quienes 
pueden estimular los procesos de desarrollo. Son los postulados 
del Estado mínimo como paradigma” (Vargas, 1999: 70-71). La 
noción de Estado neoregulador o neoliberal, gue se formalizó en 
Colombia con la Constitución de 1991, puede entenderse como la 
“modalidad particular del Estado capitalista que, a diferencia del 
Estado interventor, prioriza los aspectos de regulación antes que 
los de intervención directa, sin que esto quiera decir que deje de 
intervenir en aquellas áreas consideradas como estratégicas para 
la acumulación capitalista” (Vargas, 1999: 49). 

Estos objetivos en la actuación del Estado y esta forma 
de operación, aún siendo fundamentales, pueden considerarse 
solo como un instrumento -tal vez el central- de la apertura de 
mercados que es inherente a las políticas globales hegemónicas. 


E sentida de las declolones 
nóhlicas en vivientta en Colombia 


El Estado reduce su campo de acción para dar paso a la am- 
pliación de la actividad privada en el escenario de un mercado 
sin regulación. 

En este marco se toman las decisiones de política pú- 
blica relativas a la vivienda vigentes en los noventa. Por un lado, 
apoyándose en un discurso sobre la ineficiencia estatal, se lleva 
a cabo, por ejemplo, el desmonte de las instituciones gestoras 
del Estado (ICT, BCH, posteriormente el INURBE, empresas es- 
tatales de servicios públicos) y la reducción o acotamiento de 
otras (FNA, Fondos Municipales de Vivienda) que se reemplazan 
por entidades administradoras de los fondos públicos del subsi- 
dio, ahora privadas (Cajas de Compensación Familiar e, incluso, 
las entidades financieras mismas). Por otro lado, como ejemplo 
de las estrategias para ampliar los mercados para el sector, se 
reafirman y enfatizan los discursos sobre la propiedad de la vi- 
vienda (hoy reiterados con la intención gubernamental de “hacer 
un país de propietarios”); 


estos discursos constituyen una ideolo gía 
que soporta la toma de decisiones en vivienda, 
y la configuran sin duda, como política de 
acumulación -que atiende a pretensiones 
económicas- y como instrumento 


de legitimación del Estado —que alivia 


te 15 101 1€8 sociales-. 


LA TOMA DE DECISIONES DE POLÍTICA PÚBLICA EN COLOMBIA 

Hemos revisado el carácter esencial del Estado, actor 
principal y, hasta ahora, definitorio en los procesos en los cuales 
el conjunto social toma —o debería tomar las decisiones que 
“determinan y orientan el curso a seguir por la acción guberna- 
mental” (Guerrero, 1993, citado por Vargas, 1999: 56). Es preciso 
revisar ahora las características que ha tenido esa toma de deci- 
siones en el país y las tendencias que presenta. 


AFIQUE E 
Vivibida soctal en Goloniia 


La toma de decisiones por parte de las burocracias 

de los regímenes autoritarios como el colombiano -según se 
ha reconocido en la sección anterior está caracterizada por la 
preeminencia en los procesos de altos puestos de gobierno, el 
marginamiento de sectores sociales de esos procesos, la reduc- 
ción o postergación de las aspiraciones de los marginados, la 
reducción de las dimensiones política y social a problemas de 
tipo técnico que deben ser resueltos por esos altos niveles, y la 
necesidad de dar respuestas a los procesos de acumulación de 
capilal de sus sociedades, "como parte de un proceso de 'pro- 
fundización' del capttalismo perlférico-dependiente” (O'Donnell, 
1978, citado por Gilbert y Ward, 1987: 40). 
En Colombia, con el aumento de las bases técnicas de 
los gobiernos, proceso emprendido en el Frente Nacional para 
eliminar la influencia del partidismo en la administración pública, 
las decisiones de “política pública recayeron cada vez más en 
manos de los técnicos gubernamentales quienes tenían el con- 
rol del presupuesto nacional y un apoyo creciente de las insti- 
uciones multilaterales de préstamo [...] que controlaban impor- 
tantes fuentes de ingresos para la inversión. Una consecuencia 
importante de este proceso fue que las iniciativas y respuestas 
políticas populares pasaron'a ser menos relevantes en la estruc- 
ura de la política pública” (Gilbert y Ward, 1987: 43). El aumento 
de las bases técnicas de los gobiernos no ha significado que 
el Estado haya pasado a ser objetivo y realmente tecnocrático; 
de acuerdo con lo visto, muchas veces es tecnocrático solo en 
apariencia y como estralegia de exclusión!*. 


Como se dijo antes, remitiéndonos a los planteamientos de M. Foucault, 
a producción de discurso no es neutral sino que está asociada con for- 
mas de dominación y exclusión. Foucault señala un sistema de exclusión 
que caracteriza la situación aludida: las “sociedades de discursos”, en 
as cuales se producen y conservan los discursos, en donde estos cir- 
culan con determinadas reglas, en espacios cerrados, con la utilización 
de “palabras especializadas” para que únicamente los miembros de la 
ogia entiendan su significado. En Colombia esta estrategia está implíci- 
a, entre otros espacios, en las actuaciones de los funcionarios técnicos 
estatales y, de hecho, limita la participación en los procesos de toma de 
as decisiones públicas relativas a la vivienda y el hábitat. 


Fl sentido rle las decisiones 
púhlicas en vivienda en Colombia 


A. Gilbert y P Ward (1987: 16) formulan, además, pre- 
guntas específicas acerca de la política pública sobre vivienda y 
servicios públicos: ¿Qué flexibilidad tiene el Estado para elegir 
entre las diferentes clases de políticas?, ¿toman los administra- 
dores urbanos las decisiones claves [...] o son esas decisiones 
electivamente resueltas a niveles más altos por los presupuestos 
que les son asignados a la vivienda y a los servicios? La revisión 
que se ha hecho de la naturaleza y de los intereses generales del 
Estado ofrece las respuestas: 

“Para comprender las respuestas estatales específicas se 
requiere un enfoque económico-político más totalizador 
basado en la estructura de clases. Puesto que la mayoría 
de los estados nacionales contienen sociedades altamente 
desiguales, pocos gobiernos representan adecuadamente a 
todos los grupos sociales. Como resultado, la mayoría de los 
análisis de las políticas estatales han dejado de examinarlas 
como decisiones neutras de un Estado objetivo y tecnocrá- 
tico y han iniciado su examen como respuestas a conflictos 
de clase y a restricciones impuestas por situaciones interna- 
cionales. El Estado ya no es visto con una capacidad de libre 
elección entre alternativas con base en un juicio racional; 
elige, por el contrario sus políticas a la luz de las constric- 
ciones más importantes que encuentra en su actuación. El 
Estado es visto, una vez más, como una entidad política y 
no como un arbitro imparcial, benigno y futurista del cam- 
bio” (Gilbert y Ward, 1987: 15). 


El Estado no es, entonces, un actor neutral, sino ínte- 
resado. De esta manera, una “racionalidad funcional” —la que 
considera criterios exclusivamente técnicos, no necesariamente 
neutros o desinteresados- y una “racionalidad política” —la que 
considera la dinámica sociopolítica de la sociedad y la capaci- 
dad y posibilidad de acción de los distintos actores- (Vargas, 
1999: 55) han interactuado en la toma de decisiones. La política 
“de vivienda” vigente en la década final del siglo XX es un claro 
ejemplo de esta interacción, como se verá adelante. 

Los procesos de toma de decisiones han sido exclu- 
yentes y el Estado sigue siendo, como se ha dicho, el actor do- 
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minante. A. Gilbert y P Ward, en su estudio comparativo sobre 
la situación de la vivienda y los servicios públicos en Colombia, 
Venezuela y México, al referirse a la enorme autoridad que po- 
see el ejecutivo mexicano hacen, citando a Grindle y a Smith, 
una observación muy cercana a la realidad colombiana en las 
décadas finales del siglo, especialmente en cuanto a las políti- 
cas relacionadas con la vivienda: “La formulación de políticas es 
prerrogativa exclusiva de un pequeño grupo y está caracterizada 
por una limitada información previa, por negociaciones de tras- 
tienda y un bajo nivel de discusión y debate público. Una vez 
que las guías generales de la administración son establecidas, 
los funcionarios generan programas [...]” (Grindle, 1977 y Smith, 
1979, citados por Gilbert y Ward, 1987: 144), 
Sin embargo, cabe observar cómo han participado otros 
actores en estos procesos de toma de decisiones en el sector: 
“¿Cuál es el poder o la influencia de las agremiaciones em- 
presariales? Aunque sin duda todos los gobiernos prefie- 
ren contar con su apoyo, no temen la confrontación sobre 
puntos específicos de la política. Cuando la confrontación 
adquiere tono político, los gremios pierden. [...] En gene- 
ral se ha desarrollado un sistema de consulta entre los fun- 
cionarios del Estado y los funcionarios de los gremios para 
formar consenso. Probablemente este sea más ficticio que 
real. En las décadas de 1960 y 1970 proliferaron los gremios 
especializados, de modo que los funcionarios públicos que 
los atendían podían jugar con la fragmentación y contra- 
posición eventual de intereses. Últimamente los gremios se 
presentan como la sociedad civil y hablan en su nombre, 
[...] Aunque al finalizar el siglo continúan las rotaciones en- 
tre los expertos que sirven en algunos de estos gremios y los 
altos empleos gubernamentales, la llamada tecnocracia, lo 
cierto es que en la medida en que el Estado se concentra en 
el manejo macroeconómico y deja las políticas sectoriales al 
mercado, el nexo del Estado y los gremios se hace más tenue 
en comparación con las décadas de 1940 a 1980” (Palacios 
y Saftord, 2002: 597). 
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Lo anterior caracteriza en líneas generales también a 
los diferentes procesos de toma de decisiones que en diferentes 
momentos han conducido a la formulación de las políticas públi- 
cas en materia de vivienda y desarrollo urbano y más reciente- 
mente de manejo ambiental, vigentes en la década de los noven- 
a. En estos procesos los actores dominantes han sido el Estado 
(actor interesado) y los gremios: los financieros y de seguros, 
os inmobiliarios, el de la construcción y los de productores de 
insumos y productos, Puede decirse que el gremio financiero, 
el representante del capital, ahora en fusión o en alianza con 
os propietarios del suelo y los de los medios de producción, ha 
sido el que mayor injerencia ha tenido en la toma de decisiones, 
imponiendo condiciones que garantizan su reproducción (condi- 
ciones de rentabilidad, sistemas de crédito, condiciones de ac- 
ceso al crédito, garantías para la recuperación del capital y para 
a operación financiera misma, condiciones de mercadeo de la 
vivienda y de administración de los recursos del subsidio). 

Sin embargo, otros actores, no decisivos aún en esa 
década, han ido abriéndose un espacio político en estos proce- 
sos y han superado su papel eminentemente operativo y social 
(enmarcado necesariamente en la política estatal). Organiza- 
ciones no gubernamentales, ONG, y organizaciones sociales O 
religiosas, incluso sindicatos, han desarrollado acciones en la 
gestión y construcción o mejoramiento de la vivienda y, poste- 
riormente, de su entorno. Sólo recientemente algunos miembros 
de algunas ONG -luego de un proceso de insistente presencia e 
intervención de estas organizaciones en espacios de debate de 
las políticas (estos espacios fueron abiertos poco a poco por al- 
gunos gobiernos nacionales y municipales durante la década de 
los noventa, lo cual hasta ahora solo puede verse como una es- 
trategia coyuntural de legitimación) y de actuación directa, tal vez 
personal, en el accionar partidista han accedido a instancias 
de poder municipales o nacionales. Allí, aún dentro del marco 
de la política estalal vigente, han dado prioridad a la aplicación 
de instrumentos o a la intervención en acciones rezagadas en 
las décadas anteriores, tales como el mejoramiento, el desarro- 
llo progresivo y la atención a desplazados. Recientemente, en 
Bogotá las ONG han avanzado en propuestas más integrales 
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de políticas de vivienda dentro de las concepciones urbanas y 
ambientales de un desarrollo sostenible'?, cuya continuidad y cu- 
yos logros no se pueden observar lodavía!”. La actuación de es- 
tas organizaciones se ha interesado en ampliar la participación 
en los procesos de política pública a nuevos actores sociales, 
mediante acciones de organización social y de investigación y 
reflexión teórica que permitan construir argumentos útiles en la 
interlocución con los actores tradicionales. 

En relación con la vivienda, las políticas que incluye- 
ron algunas decisiones específicas tendientes al logro de condi- 
ciones adecuadas de habitabilidad no se pusieron en marcha!*, 
pues, ante la ausencia de otros actores decisivos, a los actores 
dominantes en el proceso no solo no les interesó sino que no les 
convino; no se vieron obligados a ello, ni siquiera a transarlas. La 
calidad de la vivienda no ha llegado a ser un "problema político” o 
una “situación socialmente problemática” (cfr. Vargas, 1999: 58), 
es decir, un requerimiento social reconocido y valorado como tal 
por los actores con real poder decisorio en los procesos. 


EL SECTOR DE LA VIVIENDA EN LOS PLANES DE DESARROLLO 
En Colombia, como en casi toda América Latina, las 
políticas públicas hegemónicás o básicas (algunos autores las 


denominan “megapolíticas”) reflejan lo fundamental de la orien- 
"$ Cfr. Alcaldía Mayor de Bogotá (20032): Política habitacional para la ciu- 
dad región. Documento para discusión. Unidad Coordinadora de Políti- 
ca Habitacional, Comité Sectorial de Gestión Urbana y Habitacional, y 
Alcaldía Mayor de Bogotá (2003b): Revisión al POT de Bogotá. Docu- 
mento lécnico de soporte, 
“[...] el tránsito se ha ido dando gradualmente de muchas organizacio- 
nes no gubernamentales, académicas e incluso políticas, deslizándose 
desde cierta independencia analítica y crítica hasta un lugar en el cual, 
en aras de la legítima búsqueda de confluencia, alianza o concertación, 
ocupan ahora papeles de asesores, consultores, asesores, consultores, 
contratistas o coparticipes de procesos privados o estatales, existiendo 
en ello tantos beneficios como riesgos que deberíamos evaluar” (Eche- 
verría, 2004: 23). 
Un ejemplo de ello es el hecho de que no se implementara el Reglamento 
técnico dirigido a las soluciones de vivienda en las que aplique el SFV 
(INURBE, 1995), pues “en su momento, los constructores argumenta- 
ron que debido a los requerimientos mínimos de habitabilidad el costo 
de la vivienda se incrementaría, situación que los haría salir de los rangos 
de precios establecidos por la ley” (Tarchópulos y Ceballos, 2003: 30). 


tación de los regímenes políticos (cfr. Vargas, 1999: 65) en con- 
gruencia con las grandes funciones del Estado capitalista, iden- 
tificadas por O*Connor, a saber, la reproducción del capital y la 
legitimación del régimen (citado por Vargas, 1999: 64). 
“Al régimen oligárquico latinoamericano de finales del siglo 
XIX lo identificaron dos grandes políticas públicas: la política 
de centralización, propia del momento de consolidación del 
Estado nacional y la política de libre comercio. Por otra parte, 
los regímenes politicos populistas de los años 30 se pueden 
caracterizar por las políticas públicas de industrialización 
sustitutiva con base en el mercado nacional y de redistribu- 
ción de ingreso (esto era consustancial al discurso populista); 
finalmente, los regímenes Políticos autoritarios modernizantes 
se pueden asociar a las políticas públicas de apertura de la 
economía al mercado internacional y de fuerte control del or- 
den interno” (Borón, citado por Vargas, 1999: 65). 


Estas políticas hegemónicas, generalmente no nego- 
ciables, han determinado ineludiblemente la toma de decisiones 
en todas las esferas de la actuación estatal y dominan la configu- 
ración de los planes de acción gubernamental (incluidas las ao- 
ciones sobre vivienda y desarrollo urbano) en los cuales, como 
puede constatarse, las necesidades del orden nacional son su- 
bordinadas y, por lo general, atendidas coyunturalmente, 

Ya hemos revisado los contextos internacionales, donde 
se han configurado los paradigmas globales dentro de los cuales 
se formulan esas políticas hegemónicas. Como se ha dicho, en 
ellas se ha enmarcado la trayectoria nacional y, consecuentemen- 
te, la intervención estatal en el sector de la vivienda. Por tanto, lo 
que cabe aquí es recordar y articular las observaciones gue hemos 
venido haciendo al respecto. Las formas de intervención estatal en 
el sector del desarrollo urbano y la vivienda en Colombia -desde 
que, en los años treinta, el sistema político asumió formas de res- 
ponsabilidad en su problemática o identificó la necesidad política 
de actuar en él- han sido registradas y descritas suficientemente 
por diversos autores!? y a ellos se remite al lector. Ya hemos esbo- 
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Saldarriaga y otros autores en: Corporación Colegio de Villa de Leyva, 
CEHAP, CITCE (1996): Estado, ciudad y vivienda. Urbanismo y arqui 
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zado la trayectoria de las formas de intervención estatal y en ella 
se identificaron tres hitos; ahora nos referiremos a algunos rasgos 
generales que las han caracterizado, 


En el primero se aplicaron los principios técnico-cientí- 
ficos del Movimiento Moderno de la arquitectura y el urbanismo, 
los cuales ejercieron su influencia- durante casi cincuenta años 
—bajo la acción de un Estado “benefactor” con la implantación 
de modelos de planificación y diseño, la aplicación de técnicas 
de planeación y construcción importadas, la racionalización de 
las técnicas tradicionales, y la preocupación esencial por reducir 
los costos de producción. A pesar de ello, hubo un interés insti- 
tucional por obtener logros en la calidad urbana y arquitectónica 
de los proyectos. Aunque el enfoque predominante del problema 
se hacía en su dimensión físito-espacial, las políticas públicas 
enmarcadas en este paradigma tenían la pretensión universalista 
de obtener la solución completa de los problemas, en pro de una 
justicia social. Sin embargo, la toma de decisiones desde las 
instituciones con el predominio de la óptica técnico-científica im- 
pidió que se obtuvieran productos asequibles y adecuados a las 
necesidades de los usuarios, lo que condujo a que en la mayoría 
de los casos esos productos fueran transformados fundamental- 
mente o simplemente reemplazados. Por otra parte, las acciones 
estatales no intervinieron en los mecanismos tradicionales del 
desarrollo de las ciudades (los de distribución del suelo y los de 
producción del espacio construido) en medio del intenso proce- 


tectura de la vivienda estatal en Colombia, 1918-1990, Bogotá: Ministe- 
rio de Desarrollo-INURBE. Igualmente las publicaciones de Tarchópu- 
los y Ceballos (2003) y de Stevenson (1994). 
Echeverría (2004: 11-21) hace también un recorrido por “cuarenta años 
de cambios y recurrencias” en el tratamiento del problema urbano y de 
la vivienda, al cual remito al lector. 
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so de urbanización que se vivía y, por el contrario, los reforzaron y 
agudizaron, produciendo expansión urbana descontrolada, des- 
articulación, segregación socio-espacial y problemas de calidad 
urbana y arquitectónica, La organización institucional estatal del 
sector se fue socavando ante la imposibilidad de incidir de forma 
contundente en la solución de los problemas, ante su deterioro 
interno y ante el debilitamiento y reducción que implicó el cambio 
de la naturaleza del Estado evidente ya en los años setenta. 

El nuevo paracigma, caracterizado por la apertura eco- 
nómica y la configuración de un Estado “facilitador”, implantado 
con la Ley 3/91, define una forma de actuación en la que 


la instancia central del ESTadoO asume la 
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implementación, 


con lo que las instituciones se reducen al mínimo. 
La implementación queda, entonces, en manos de los actores 
regionales y locales, públicos o privados, en el escenario del 
mercado, dentro de la lógica dominante de que son estos los 
principales actores del desarrollo. En el marco de este nuevo 
paradigma empiezan a definirse desde los años setenta las di- 
rectrices de política vigentes en la década de los noventa 
La percepción dominante del "problema de la vivienda” 
ha cambiado y ha adquirido diferentes sentidos, en consonan- 
cia con estos paradigmas de origen y confección externa, en los 
cuales se ha insertado la acción estatal. De la percepción del 
problema de la vivienda como déficit esencialmente cuantitativo 
de los años cincuenta y sesenta —que se enfrentó fomentando la 
capacidad productiva de la actividad constructora y que llevó a 
la expedición de unas “normas mínimas” para incrementar la co- 
bertura de la oferta dentro de los límites de los recursos disponi- 
bles, pero legitimando el descenso de la calidad urbanística y ar- 
quitectónica de la vivienda (cfr. Saldarriaga, 2003: 32)-, se pasó, 
en los años setenta, a percibirlo como un problema de desarrollo 
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económico. Esta permitió privilegiar, sobre la dimensión social y 
cultural del problema, la dimensión del desarrollo general de la 
economía, con la concentración de recursos en la financiación 
de la construcción. Una vez abierta esta puerta, paulatinamente 
dejó de interesar el problema de la vivienda en sí mismo y, en los 
años noventa, con el fomento de la demanda mediante el sub- 
sidio, se dio un paso definitivo en la ampliación de la demanda 
y, con el desmonte de la oferta estatal, en el afianzamiento de la 
oferta privada. 

En cuanto a la dimensión cualitativa del déficit, que es 
el interés específico de este trabajo, hay que decir que, aunque 
se reconoció tempranamente, nunca ha sido objeto ni integral, ni 
real de las acciones de los gobiernos. El urbanismo funcionalista 
de mediados de siglo dio al terna de la vivienda una relevan- 
cia que ha cedido a partir de la década de los noventa ante e 
discurso sobre lo colectivo, lo público y la espacialidad genera 
de la ciudad, discurso puesto al servicio de la competitividad 
global de las ciudades. Esto "representa para la vivienda meno 
inversión y, por lo demás, conflicto de intereses frente al uso de 
suelo” (Echeverría, 2004: 23 y 27). 

Como puede comprobarse en un examen de los Pla- 
nes Cuatrienales de Desarrollo?!, los objetivos, metas y progra- 
mas relativos al sector de la vivienda y el hábitat han sido, por 
una parte, “satélite” o medio para la obtención de los objetivos 
económicos y, por otra, instrumento para el manejo político. Esto 
puede verse en los diferentes énfasis que cada plan ha definido 
en su exposición de motivos, en las metas que ha planteado y en 
la distribución de recursos que ha hecho. Desde el punto de vista 
social y político, los problemas específicos del sector han recibi- 
do un tratamiento coyuntural, sin esbozo de una política de largo 
plazo. Es la dimensión económica del sector la que ha tenido un 
tratamiento sostenido de gobierno a gobierno, constituyendo así 
la real política de Estado. 


La formulación de planes gubernamentales de desarrollo en Colombia 
tiene una motivación ante todo política, no técnica. Sus objetivos y me- 
tas por lo general se logran parcialmente, lo cual no es objeto de segui- 
miento y evaluación, ni política, ni técnica. 


. Eisentido de las decisiones 
Núllicas en vivienda en Colombia 


Las políticas públicas relativas a la vivienda y sus pro- 
gramas (que pueden considerarse "de segundo orden", sub- 
sidiarias de las políticas hegemónicas) han cambiado con las 
percepciones que se han tenido del problema??, generando dife- 
rentes puntos de interés en la acción estatal. Sin embargo, esto 
no ha implicado un cambio esencial de la posición del Estado 
frente al requerimiento social de un alojamiento asequible, soste- 
nible y de calidad. Este requerimiento ha sido atendido solo en la 
medida en que las acciones correspondientes se han constituido 
como factor de crecimiento económico y/o instrumento de ma- 
nejo de las coyunturas sociales y políticas a las que se ha visto 
abocado cada gobierno. Puede concluirse entonces que tanto 
los paradigmas sectoriales adoptados, como las percepciones 
del problema generadas por ellos, han obedecido indudable- 
mente a los paradigmas hegemónicos globales de orden políti- 
co y económico, los cuales, a su vez, obedecen a las funciones 
esenciales del Estado capitalista ya referidas. 


EL PROCESO DE DESARROLLO URBANO 


Los MECantsmos de apropiación del 
suelo y los de CONSErucción del espacio por parte 
de la sociedad en el mercado son los que, en lo 
esencial, han configu radO ala 
ciudad moderna colombiana. 


El examen de estos dos elementos es lundamental en la 
comprensión de los problemas en la habitabilidad de la VIS, pues 
implican decisiones de los actores dominantes que -como se verá 
adelante— no han sido discutidas por las políticas públicas. 


2 Saldarriaga (2003: 25) desarrolla una reflexión en la que relaciona las 


percepciones del problema de la vivienda con las acciones desarrolladas 
históricamente por el Estado en Colombia, a la cual se remite al lector. 
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Después de revisar el proceso de urbanización presen- 


tado antes de 1940 y las causas y características del éxodo cam- 
pesino posterior, examinemos en lo pertinente a nuestros fines, 
lo que y. Aprile (1992: 556) llama la adecuación y transformación 
de las ciudades para albergarlo, esto es, el proceso de desa- 
rrollo urbano de la segunda mitao del siglo XX en Colombia y, 
con él, los mecanismos de formación de la ciudad colombiana 
aludidos antes. 


“La “modernización” económica de principios del presente 
siglo [siglo XX], que se deriva del impulso del sector pri- 
mario exportador y de la integración del país a los mer- 
cados mundiales de crudos [...] incide en [...] un primer 
nivel de urbanización, que ocurre en forma lenta, modera- 
da y gradual y que, por lo tanto, en nada revoluciona la es- 
tructura y morfología de los centros urbanos, ni trastorna 
su capacidad de absorción de lo nuevo y su indispensable 
adecuación. Las migraciones hacia las ciudades obedecen 
con frecuencia no a una fijación urbana definitiva, sino a 
un vaivén de tipo pendular, en el que los migrantes rurales 
enganchados temporalmente en frentes laborales urba- 
nos”, sin cortar sus nexos con el campo y sin ambicionar 
su sedentarización, regresan luego a sus hábitats rurales” 
(Aprile, 1992: 594). 

“Ya en las décadas de 1920 y 1930 se presenta una aguda 
conflictividad agraria manifiesta en los conflictos que sur- 
gen en la colonización popular de los baldíos de la nación 
entre los trabajadores del campo y los candidatos al lati- 
undio. [...] Si al principio del ciclo el colono-trabajador 
actuaba como rompelatifundios viejos, al concluirlo se 
había convertido en latifundista moderno. La parcela se 
ransformaba en hacienda comercial o en plantación de 
productos de exportación, la tierra pasaba a manos de un 
propietario no productor urbano” (Aprile, 1992: 551). 


“Desde las épocas tempranas de la colonización [...] la tie- 
rra fue el medio de ascenso económico y social de hombres 
que partían aún más abajo en la escala social” 
Safford, 2002: 642). 

“El problema, que venía de principios de siglo, se agudiza 
en forma creciente en los años 30 y culmina hacia 1945- 
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1950, con la expulsión de amplios sectores del campesinado 
de vertientes y la iniciación de los grandes éxodos hacia las 
ciudades” (Aprile, 1992: 551). 

“Esta guerra social estaba en gestación y madurando desde 
décadas atrás; no obstante encuentra su alimento y su deto- 
nador en la situación política doméstica e internacional que 
vivió el pais al terminar la segunda guerra mundial. Hacia 
1945-48 se juntan las condiciones, favoreciendo su estallido 
generalizado” (Aprile, 1992: 590), 

“Fue un proceso forzado y no natural; operó por medio 
de [...] una auténtica guerra agraria”, Al fin y al cabo no es 
más ni menos que una guerra aguda de clases en el campo, 
insertada a nivel mundial en la llamada guerra fría (con su 
reformismo preventivo), o sea una manifestación local de 
esta gran batalla entre el capitalismo y el comunismo. Am- 
bos fenómenos se articulan y van paralelos. [...] Violencia 
local y guerra fría mundial se inician con Harry Truman 
y Mariano Ospina Pérez y retroceden con John E Kenne- 
dy y Alberto Lleras Camargo. La guerra agraria impacta en 
forma más aguda a las zonas potencialmente más ricas de 
la nación, en cuanto a producción cafetera de exportación. 
En forma general, a regiones que coinciden con aquellas en 
las cuales se dio la colonización popular de tierras baldías 
y se forjó un pequeño campesinado parcelero. Se da en un 
momento de más altos precios del grano en el mercado 


M. Palacios (2002: 633) diferencia en el mismo período 1945-1965 dos 
tases de “la violencia”. Una de conflicto sectario bipartidista, hasta 1954, 
y otra que llama “mafiosa”, pues fue un medio de redistribución y ascen- 
so social, mediante la interferencia de los mercados del café, de la mano 
de obra en las fincas cafeteras y en el mercado de tierras. Cualquiera que 
haya sido la naturaleza de la violencia -sectaria o mafiosa— el resultado 
fue la expulsión violenta de los campesinos. 


“2 En este momento “el sector rural expele su mano de obra por causas 
como: usos de nuevas tecnologías, sistemas feudales obsoletos, incapa- 
cidad para crear fuentes de trabajo, etc” (Stevenson, 1994: 17). De todas 
maneras, ya es un fenómeno en el cual el campo expulsa, no es que la 
ciudad atraiga. 
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mundial y en una coyuntura política de máximo antago- 
nismo entre los sistemas capitalista y socialista; culmina 
con la expulsión del campesinado trabajador de fincas y 
parcelas y auspicia el paso a la reconstrucción del latifun- 
dio, pero con perspectivas de racionalización capitalista” 
(Aprile, 1992: 554). 


Este es Un episodio más de los ya referidos antes, en 
los que las clases dirigentes colombianas, aprovechando la de- 
bilidad política del Estado ante los complejos intereses de orden 
nacional e internacional creados por situaciones de prosperidad 
económica, han convertido esas situaciones de prosperidad en 
escenarios de oportunidades especulativas logradas en medio 
de un conflicto político, 

El proceso de urbanización, caracterizado por su in- 
ensidad y rapidez, “no impacta tanto a las urbes mayores (ha- 
blando en términos de tasas y no de cifras absolutas), sino que 
afecta a todo el sistema urbano nacional. Impacta a numerosas 
ocalidades, desequilibra poblados, desestabiliza pequeños cen- 
ros; en general, provoca un cambio radical y un salto cualitativo 
un paso de un tipo de ciudad a otro) en la mayor parte de la red 
urbana de país. El ritmo demográfico de la urbanización superó 
odas las previsiones, por lo demás inexistentes. Por lo tanto fue, 
durante unos veinte años, muy superior a la capacidad del Esta- 
do. No pudo ser enfrentado a tiempo y mucho menos absorbido 
por las autoridades locales, las instituciones del gobierno central, 
ni los presupuestos de las entidades” (Aprile, 1992: 555, 595). El 
crecimiento físico de las áreas urbanas es periférico, expansivo 
y horizontal, conformado por calles, viviendas (generalmente de 
planta Única, unifamiliar y con baja densidad) y construcciones 
periféricas, por lo general aisladas. La discontinuidad de la ex- 
pansión urbana obliga a conectar áreas aisladas, aumentando 
así tanto los costos de la infraestructura como las tendencias es- 
peculativas sobre las tierras rurales suburbanas. Todas las ciuda- 
des desbordan el cuadro geográfico en el cual estaban inscritas 
(cfr. Aprile, 1992: 597-8) y sufren un proceso de desarticulación 
general en su crecimiento y de desintegración del tejido y la mor- 
fología urbana iniciales (cfr. Aprile, 1992: 598-606). 


El sentido Ue las senor] 


“Los intensos flujos de urbanización masiva, del período 
1945-1965 -salvo contadas excepciones de poca significa- 
ción general- nada tienen que ver con una supuesta y mítica 
industrialización; esta no fue sino un brote efímero y muy 
localizado. De hecho, los éxodos de población rural antece- 
den a la breve ola de inversiones extranjeras que caracterizan 
la industrialización de los años 1950-1960; mas sin embargo 
persisten los flujos después de su extinción; [...] no se advier- 
ten entre ambos fenómenos nexos de causa y efecto. 

“Desde este momento las ciudades presentan sus principales 
penurias: tierra, techo y trabajo; la escasez o falta total de 
fuentes de trabajo, la carencia de vivienda y la presión cre- 
ciente sobre el suelo, proveniente de un agudo déficit de alo- 
jamiento. Esta última deficiencia genera unos mercados de 
vivienda” legales e institucionales algunos, privados otros, 
ilegales muy a menudo el resto, pero todos provocando el cre- 
cimiento expansivo y horizontal de las localidades afectadas” 
(Aprile, 1992: 590, 597). 


Sin duda esta sigue siendo la forma predominante del 
desarrollo urbano de nuestras ciudades que, como veremos en- 
seguida, ha desbordado los esfuerzos de planificación urbana, 
dado que ellos se han concentrado en los aspectos físico-es- 
paciales, sin intervenir estructuralmente en los mecanismos que 
tradicionalmente les han dado forma. 


Los mecanismos de apropiación del suelo 

Aprile (1992: 606-611).propone un modelo de com- 
prensión de la formación urbana moderna en Colombia, que la 
caracteriza en lo fundamental por su expansión, la desintegración 
urbana y la segregación socio-espacial. En este modelo "tierra y 
techo conforman un binomio de elementos inseparables” y se 


Cabe hacer explícito que, ante la ausencia de trabajo urbano, desde este 
momento la oferta de vivienda, constantemente concebida desde el pa- 


radigma técnico-científico como objeto terminado y solamente como 
lugar de habitación, ha mostrado su inadecuación. La vivienda ha debi. 
do transformarse permanentemente, no solo para adecuarse a los cam- 


bios de sus habitantes, sino para albergar usos productivos. 


[ 


LEISFIQUE 
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combina la lógica del mercado en la apropiación del suelo (en 
función de la capacidad adquisitiva de la demanda, con relación 
a las cualidades naturales o artificiales del suelo: buenas, medio- 
cres y malas) con la existencia de tres mercados de vivienda (los 
formales: el privado y el estatal, y el informal). Ocurre un “reparto 
social del suelo” entre estos tres mercados: a) por lo general, la 
mayor parte de las tierras con las mejores condiciones llegan a 
constituir los sectores urbanos en donde actúa la construcción 
privada; b) una parte de las tierras mediocres recibe los progra- 
mas estatales de vivienda (por lo general dispersos); y c) una 
gran masa de población, en condiciones económicas precarias, 
sin los ingresos necesarios para inlegrarse en los mercados 
anteriores, llega a las peores tierras de la periferia (mediante la 
ocupación deliberada de predios ajenos o por compra de lotes 
en desarrollos generalmente ilegales) en donde auto-construyen 
sus viviendas”, 
“En América Latina [...] es más típico que la tierra sea dis- 
tribuida a través del mercado con la intervención pasiva y 
activa del Estado (políticas de aprovisionamiento de servi- 
cios y, como se ve enseguida, decisiones en la planificación). 
[...] Las fuerzas del mercado son el factor principal de la 
distribución de la tierra, junto con el Estado que ejerce una 


influencia critica sobre los precios, vía la determinación de 
las áreas que gozarán de servicios y aquellas que serán ex- 
cluidas. El resultado de estas fuerzas en América Latina es 
la división social de las ciudades: las zonas residenciales se 
han segregado de acuerdo a los ingresos. Los más pudientes 


ocupan las áreas mejor localizadas y servidas, los pobres las 
más contaminadas, menos urbanizadas, peor localizadas” 
(Gilbert y Ward, 1987: 18). 


Este mecanismo, inherente al modelo de distribución 


de las tierras, determina aspectos importantes en la calidad de la 

2% “Hacia 1965, con el crecimiento de la demanda “solvente y el agotamien- 
Lo de las mejores tierras, existe una presión creciente del sector construc- 
tor privado sobre ciertas tierras mediocres [A este respecto se emitió la] 
Ley 66/68, que se presentara a la opinión pública como protección y 
amparo de los destechados, contra los llamados “urbanizadores piratas” 
(Aprile, 1992: 608). 


r 


VIS. Allí se ha tomado la decisión fundamental acerc 


a de la loca- 


lización de la vivienda social en la ciudad. sin que las decisiones 


de política pública y, por tanto, las acciones del Est 


ado hayan 


intervenido fundamentalmente en esta situación. Es más: 


“El proceso continuo de calificación-descalificación de los 
lugares, barrios y sectores de la ciudad incentiva la perma- 
nente migración intra-urbana” de muchos citadinos. Ade- 
más de esta movilidad residencial urbana incide poderosa- 
mente la ideología de la localización, elaborada por el grupo 
social dominante, que no tarda en plasmarse en reglamentos 
y normas -cambiantes de acuerdo con los intereses- con los 
cuales interviene el Estado, presionado por la clase dirigen- 
te. La instancia ideológica engendró un derecho (presenta- 
do como búsqueda de racionalidad planificadora) y ambos 
van estructurando el espacio fisico urbano. En síntesis, una 
combinación de intereses especulativos y de aspiraciones 
culturales del grupo social dirigente, sobre el espacio urba- 
no, se convirtieron en ideología que se difunde de manera 
dictatorial en toda la sociedad, por medio del derecho. [...] 
El Estado entroniza y refuerza el reparto social del espacio 
urbano, por medio del derecho” (Aprile, 1992: 612-615). 


La naturaleza y funciones del Estado ya revisadas ex- 


plican esta situación. 


Sin entrar a describir los mecanismos de formación de 


los precios del suelo, revisemos el sentido general de su lógica 
en lo pertinente a la producción de la VIS: 


ña 
Es] 


“En el mercado, cada interesado afecta los precios del suelo 
elevando los de los terrenos más deseables asi como dismi- 
nuyendo los de los de poco interés. Por supuesto, este pro- 
ceso no es infinito ya que algunas áreas de altos ingresos 
decaen y otras de bajos ingresos mejoran, pero en términos 


“La división social del suelo tiene por corolario inevitable la movilidad 
residencial o migración intra-urbana”. La segregación propicia la mo- 
vilidad, “eso no obedece tanto a profundas necesidades sino más bien 
a aspiraciones y, hasta obsesiones, tendientes a negar una real posición 
social (...] o a concretizar el acceso a un estrato superior, mediante el 
cambio de lugar residencial” (Gilbert y Ward. 1987: 616). 


ULSFIQUE . 
Vivientla social en Colonia 


generales la segregación social se mantiene. [...] El valor y 
el deseo de un terreno no dependen de sus cualidades inhe- 
rentes [...] dependen de factores externos como la disponi- 
bilidad de terrenos, de los usos colindantes, de las decisio- 
nes gubernamentales sobre reglamentos de planificación y 
demás*, [...] El proceso de desarrollo urbano y las decisio- 
nes que lo afectan, modifican y redistribuyen los valores del 
suelo, [...] Las decisiones en planificación [...] cambian los 
precios del suelo” (Gilbert y Ward, 1987: 72-3, 220). 


El mercado del suelo capta los cambios en la valora- 
ción y el deseo por un terreno. Cada nueva posibilidad de ope- 
ración inmobiliaria en un terreno —por cambio en el desarrollo 
del área en donde se ubica o por cambio en las normas- y las 
posibles rentabilidades adicionales de esas operaciones gene- 
ran un ajuste en los precios. Mediante esta “sensibilidad” se han 
trasladado las ganancias iniciales del constructor y del promotor 
al propietario del suelo, generando procesos alcistas en los pre- 
cios del suelo, ante cualquier reactivación de la demanda y, por 
tanto, de la oferta de vivienda. 
Gilbert y Ward registran en su estudio 
“una tendencia al crecimiento de los costos de acceso a la 
tierra [...] pues, además de los factores aludidos antes, los 
mercados urbanos de la tierra han sido comercializados 
por poderosos grupos económicos y financieros y, por otra 
parte, los esfuerzos crecientes de los gobiernos por legali- 
zar las tierras han incrementado esta tendencia, al hacer- 
los más atractivos para los grupos de ingresos más altos. 
Ciertamente en Bogotá y Ciudad de México, el incremento 
de los precios ha conducido a lotes más pequeños para los 
más pobres quienes, como se ha dicho, encuentran su úni- 


28 El Estado, como poseedor de terrenos, con los estímulos a la actividad 


de la construcción, con los impuestos sobre el suelo urbano y, por otra 
parte, como inversionista en edificios, servicios e infraestructura y como 
planificador y controlador de los usos del suelo y de los perimetros y de 
las áreas de servicios (permitiéndolos o restringiéndolos), tiene una in- 
jerencia muy fuerte en los precios de los terrenos (cfr, Gilbert y Ward, 
1989: 73-4). 


El sentido vle las Wecisiones 
públicas en aivienda en Colombia 


ca alternativa en el desarrollo de lotes individuales. En el 
futuro puede muy bien conducir a una proporción menor 
de pobres que posean una propiedad. La implicación es cla- 
ra: si los tamaños de los lotes continúan disminuyendo y la 
densidad de las familias y la edad de la primera propiedad 
aumentan, la calidad de vida en algunos aspectos tiende a 
declinar” (Gilbert y Ward, 1987: 220). 


En Colombia esta tendencia es clara. Resulta conclu- 
yente la experiencia de Metrovivienda en Bogotá, en la que los 
altos costos de la tierra urbanizada, que exigieron densidades 
muy altas (225 viviendas por hectárea neta), y la decisión de de- 
sarrollar los proyectos con vivienda individual condujeron a de- 
sarrollar las viviendas en lotes de 30m? de área promedio: una 
de las menores áreas, con una de las mayores densidades en la 
historia de la oferta VIS en Colombia. Con el agravante de que la 
experiencia se ha tomado como modelo, por oferentes privados 
y públicos, en ciudades y poblados menores, en donde, segura- 
mente, las condiciones de precio del suelo y, sin duda, las de la 
demanca y las del lugar son muy diferentes. 
“Las aspiraciones de introducir cambios sustanciales 
en las reglas del juego del desarrollo urbano, particularmente en 
lo que se refiere a la tierra y a ciertos aspectos de la producción 
misma de vivienda, han tenido en Colombia una larga trayectoria 
de fracasos. Las propuestas [...] han tenido una férrea oposi- 
ción en grupos muy poderosos ligados fundamentalmente a la 
construcción y a la propiedad territorial urbana” (Jaramillo, 1994: 
279). Distintas circunstancias de orden político y la convergencia 
de estamentos tecnocráticos condujeron a la aprobación de la 
Ley de Reforma Urbana (9/89) con alcances que parecen im- 
portantes y que se refieren, entre otras cosas, a la creación de 
instrumentos novedosos para intervenir el mercado de tierras, 
aunque quedaron solo como una posibilidad, pues no fueron 
realmente desarrollados ni aplicados antes de la aprobación de 
la Ley 388/97 (cfr. Jaramillo, 1994: 279). 

Sin embargo, los insttumentos de gestión del suelo 
urbano incluidos y desarrollados en esta ley de ordenamiento 
territorial de hecho solo permiten sustraer coyunturalmente del 


FS FIQUE . 
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mercado algunas fracciones de suelo, con el fin de obtener me- 
Jores condiciones de costo para operaciones urbanizadoras es- 
pecíficas, pero no constituyen una intervención amplia, sosteni- 
da y estructural en los tradicionales mecanismos de apropiación 
del suelo”, 

La aplicación de esos instrumentos es una acción ais- 
lada que, al no intervenir simultáneamente en los mercados que 
generan los costos de producción de la vivienda ni en los costos 
generados en la promoción y en la financiación, resulta inútil para 
una intervención integral del mercado de la vivienda que busque 
no solo control de costos (incluidos los del suelo) sino de pre- 
cios, sin que la factibilidad de esos precios se resuelva, como 
tradicionalmente lo ha hecho, en detrimento de la calidad del 
producto. Aun así, la decisión política para aplicar ampliamente 
los instrumentos no se ha tomado. 

Así pues, es evidente que no existen políticas de in- 
tervención integral que eviten que el precio excesivo del suelo 
conduzca a la reducción de las condiciones de calidad de las 
viviendas y su entorno, reducción que empieza por las densida- 
des y los tamaños de los predios y continúan con sus especifica- 
ciones y cualidades tangibles e intangibles. "El suelo urbano es 
explotado hasta el máximo en Ún solo momento, a partir de una 
tipología arquitectónica y de un tipo de urbanismo gue no dejan 
para el futuro ninguna otra posibilidad de aprovechamiento eco- 
nómico. Es decir, 


2 “A pesar de que la Ley de ordenamiento territorial (Ley 388/97) pretende 


contribuir al cumplimiento de la función social del suelo, el rol del Esta- 
do se limita a la planeación de usos del suelo, sin lograr afectar realmen- 
te la oferta de tierras para VIS (dadas las diferencias en la rentabilidad 
lograda mediante otros usos o en vivienda para otros grupos sociales) 
[...] La Ley 388 reactiva el aprovechamiento de la renta del suelo [...] 
pues la capacidad de gestión de proyectos de transformación de usos del 
suelo (con los planes parciales y actuaciones urbanísticas) existe real- 
mente solo entre las empresas asociadas a las organizaciones en las que 
participan tres actores que resultan ser los beneficiados de la política: 
propietarios, constructores y financistas; entre quienes el interés social 
se diluye. A pesar de los propósitos sociales anunciados [...] no existen 
políticas de tierra que faciliten realmente la asequibilidad a las tierras 
para la población de bajos ingresos” (Echeverría, 2004: 28-29). 


desde el comienzo dic! 
urbana beneficia 


Constructores y finan 


Así, le entregan a la CIUQ 


agotada |...| situación que se mantendrá 


de por 
(Echeverría, 2004: 36). 
Las formas de producción de la vivienda 

“En cuanto a la evolución de los tres mercados de la 
vivienda (los formales: el privado y el estatal, y el intormal) se 
sabe que las diversas modalidades de construcción legal nunca 
llegan al 50% del total y que las diversas formas de construcción 
y auto-construeción ilegal, con frecuencia superan el 60% de la 
actividad edificadora de la vivienda. Estas cifras válidas en 1960, 
seguían vigentes después de 1980” (Aprile, 1992: 608) e inclu- 
so al sobrepasar el final del siglo. Este dato es relevante, pues 
muestra la magnitud de la actividad edificadora informal y nos 
lleva a preguntarnos acerca de sus valores, sobre la forma como 
ha dado —de manera tan sostenida o recurrente una solución a 
la necesidad de alojamiento de grupos de población tan grandes 
y crecientes ("más y más personas están siendo excluidas del 
mercado de la vivienda”, Gilbert y Ward, 1987: 123) y también 
acerca de los problemas del hábitat que produce y acerca de la 
sostenibilidad de la ciudad cuyo desarrollo es tan fuertemente 
impactado por este “patrón” productivo?” 

Por ahora, interesa caracterizar someramente las dos 
formas predominantes de producción de vivienda, identifica- 
das por Pradilla (1976) y Burguess (1978) (citados por Gilbert 
y Ward, 1987): 


2% En el capítulo 5 se presenta una hipótesis de intervención en la realidad 
habitacional colombiana, basada en la idea de hacer de esta forma pro- 


ductiva una práctica sostenible, 


l 
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“La producción “industrializada (empresarial) que domina, 
se caracteriza por grandes empresas que utilizan alta tecno- 
logía de producción de vivienda vendida a través del inter- 
cambio. La intervención de numerosos actores (financieros, 
urbanizadores, agentes de bienes raíces) en el proceso de 
producción y venta convierten a la vivienda en un produc- 
to caro. La pequeña” producción subordinada asume dos 
subformas: la manera 'manufacturada, que se organiza en 
pequeñas empresas con pocos trabajadores pagados, usa 
métodos de producción de trabajo intensivo y emplea ma- 
terias primas locales no estandarizadas; y la “autoconstruc- 
ción en la que el productor y el consumidor son uno y las 
materias primas son compradas al sector manufacturero o 
son desechos reciclados”** (Gilbert y Ward, 1987: 20). 


Desde el punto de vista de nuestra revisión, la produc- 
ción llamada “industrializada” y la “manufacturada” serían las 
formas legales de construcción aludidas en el párrafo inicial de 
esta sección y constituirian la modalidad en la cual se ha hecho 
la producción de la VIS. La llamada “autoconstrucción” sería la 
ilegal (por lo general lo es, aun cuando también lo es, en ocasio- 
nes, la “manufacturada"). Realmente interesa menos, para nuestra 
reflexión, si son o no legales en términos jurídicos; interesa más 
su distinción desde el punto de vista del tipo de recursos, condi- 
ciones y procedimientos a los que los habitantes tienen acceso 
para suministrarse su alojamiento y los que los productores ponen 
en juego para producirlo; así pues, la producción es “formal” o 
“informal”, es decir, la que hacen quienes producen para vender 
en el mercado formal y la que hacen para sí mismos quienes no 


22 $. Jaramillo (1979: 33) propuso una categorización de “las formas de 
producción del espacio construido” que precisan y caracterizan minu- 
ciosamente las formas de producción de vivienda en Bogotá, a la cual 
remito al lector. 

La autoconstrucción en Colombia adquirió en las décadas finales del si- 
glo la torma de “autogestión”, pues no solo cada vez menos propietarios 
ejecutan directamente la obra, sino que la contratan con terceros. Por 
otra parte, la “producción por encargo” ha tenido cada vez menos inci- 
dencia en la actividad y la “producción estatal”, como se verá adelante, 
es cuantitativamente insignificante, con la implementación de la política 
VIS en los noventa. 


El sentido de las decisiones 
públicas en vivienda en Colombia 


pueden acceder a ese mercado, aun cuando estén inmersos en 
los elementos fundamentales del mercado formal (mercados del 
suelo, de la mano de obra y de los materiales, por ejemplo). 

Los recursos de subsidio de la política VIS vigente en 
los noventa pueden aplicarse a viviendas de ambos orígenes (en 
la informal, para su mejoramiento y el de su entorno), pero la 
cobertura y cuantía han sido mayores para la producción formal 
de vivienda nueva, en diferentes formas de gestión: individual, 
comunitaria, municipal o privada, con el predomino prácticamen- 
te total de esta última. 

Considerando lo anterior, interesa más revisar aquí los 
caracteres de la producción formal privada, lo cual se hará en la 
siguiente sección, no sin recordar antes que 

“el sistema formal provee viviendas privadas y terrenos 

a aquellos que pueden pagar el precio del mercado legal; 

también provee una cierta cantidad de viviendas de interés 

social a un grupo limitado de ingresos medios bajos. La vi- 

vienda de interés social es escasa |...] y su costo es mayor de 

lo que los pobres pueden pagar. Como resultado, los gobier- 
nos se ven frecuentemente orillados a una difícil situación. 

Proporcionan subsidios en beneficio de un pequeño grupo 

de la sociedad o las viviendas no son subsidiadas y pocas 

personas de bajos recursos pueden comprarlas o alquilarlas. 

Generalmente la vivienda de interés social no llega a los más 

pobres y parece tener tres funciones dentro de la sociedad. 

Tiene un propósito ideológico al demostrar que el Estado 

intenta construir casas para los pobres. Ayuda a crear traba- 

jos y, más importante aún, ayuda a sostener la industria pri- 
vada de la construcción. Finalmente, proporciona vivienda 

a los partidarios del gobierno miembros de la clase obrera 

en industrias estratégicas (p. ej. transporte, armamento, 

etc.) y a funcionarios del gobierno. En resumen, ayuda al 

crecimiento y a la legitimación de objetivos” (Laun, 1976 y 

Malloy, 1979, citados por Gilbert y Ward, 1987: 16-7). 


Esta conclusión coincide con la interpretación elabora- 
da antes, en el examen de la naturaleza del Estado colombiano, 
en relación con las motivaciones de su actuación en el sector: 


] 


e 


por una parte, garantizar la reproducción del capital y, por otra, 
conservar la necesaria legitimidad del ejercicio del poder estatal. 


: cit E habitabilidad 
¿De qué manera los mecanismos de formación de la 
ciudad implican una toma de decisiones sobre la calidad/habitabi- 
lidad de la VIS?, ¿cuáles son estas decisiones? El mercado como 
mecanismo de asignación de las tierras y la segregación espacial 
que ha generado implican una decisión sobre la localización y las 
características de los terrenos a los cuales puede acceder un pro- 
grama VIS, debido a la capacidad adquisitiva de sus habitantes. 
Estos programas generalmente hacen parte de áreas periféricas 
de una expansión urbana desarticulada; a saber, zonas de ries- 
go, contaminación o deterioro de algún tipo, posiblemente con 
problemas mecánicos en el suelo o topografías difíciles, o zonas 
con dihicultades o allos costos de acceso a los servicios urbanos 
y deficiencias en las redes públicas. El crecimiento agudo de los 
precios del suelo ha llevado a la reducción extrema del tamaño de 
los lotes, con lo cual se acentúa, como alternativa, la opción de 
compartirla vivienda; ambos mecanismos implican una reducción 
de las condiciones de habitabilidad de la VIS, 
Las dos formas básicas de producción del espacio 
son mecanismos de la formación urbana que tienen condicio- 
nes inherentes adversas a la obtención de calidad/habitabilidad 
en la vivienda: la informal, por una parte, debido a sus limitados 
y, muchas veces, inadecuados recursos materiales y técnicos; 
por lo cual se obtienen construcciones con inadecuada calidad 
constructiva y estructural, producidas con ineficiencias muy al- 
tas, con deficiencias en sus condiciones de habitabilidad y con 
un entorno urbano de difícil y costosa conformación y consolida- 
ción, entre otros problemas. La producción formal, por otra parte, 
tiene esas condiciones adversas porque es predominantemente 
una operación económica, cuyo interés primordial es la repro- 
ducción del capital invertido, que es realizada, en el caso de la 
VIS, en condiciones financieras más estrechas que otro tipo de 
construcción. 
Las motivaciones inherentes a la naturaleza del Estado en 
su intervención en el desarrollo urbano y en la producción de la vi- 


re 


vien 


da lo llevan a privilegiar la producción formal de vivienda nueva 


en propiedad, con el objetivo dominante de promover el desarrollo 


eco 
pilia 


¿qu 


nómico pero, como se verá más adelante, sin asumir responsa- 
ades en el logro de condiciones adecuadas de calidad. 

Una pregunta adicional surge de estas conclusiones: 
é posición han adoptado el Estado y la sociedad en la toma 


de decisiones de política pública, ante estos mecanismos “es- 


pon 
soc 


táneos” de la formación urbana? Hay una responsabilidad 
ial y estatal, ya sea por acción o por omisión; y, como se ha 


dicho ya, las políticas públicas no los han cuestionado y mucho 
menos los han intervenido. 


LA ACTIVIDAD CONSTRUCTORA 


Es en las (1 A1ASIONE propiam 
mn ] :44 | 
productiva: de planeación diseno y 


construcción de la VIVICNdaA qu 


son tomadas en la actividad constructora 


en donde se materializan las decisiones 
tomadas en las fases ANTEeriOres de 
formulación € implementación de las políti. as. 


En la microeconomía de la construcción confluyen es- 


tas decisiones previas y se resuelven las tensiones entre las mo- 
tivaciones (intereses y valores) de los diferentes actores, configu- 
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Llama la atención que no sucede lo mismo con el actual interés de los 
Estados local y nacional en la obtención de espacio público y transpor 
te (entre otros) con reconocidos niveles de calidad y funcionalidad. Su 
gestión y producción son igualmente acciones que generan actividad 
económica, pero, aclemás de que no están inmersos en un mercado en el 
cual deban sujetarse a un precio, afectan a más diversas capas de pobla 
ción, incluso a las más influyentes, y son un factor considerado esencial 
en el logro de la deseada competitividad económica en nuestras ciuda. 
des. Esto, a diferencia de lo que sucede con la vivienda, es lo que motiva 
y permite al Estado asumir mayores responsabilidades en la obtención 
de logros referentes a sui calidad. 
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Gráfico 1,1. Actividad edificadora en 56 ciudades 
Ajuste lineal 1950-1971 y 1972-1994 
Fuente: E. Giraldo, 1998a: 26 
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Gráfico 1.2. Actividad edificadora en 56 ciudades 
Serie sin tendencia 1950-1994 
Fuente: E Giraldo, 1998a: 30 
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El sentido de las lecisiones 
¡únicas en vivienda en Colombia 


rando las características y condiciones específicas del producto. 
Para identificar estas motivaciones, que conducen a la toma de 
las decisiones productivas, y las estrategias de operación de la 
actividad constructora, debemos revisar algunos de los aspec- 
tos cualitativos de esta, tales como el carácter fluctuante, su 
estructura productiva y su desarrollo tecnológico, aspectos que 
son determinados, como se verá, por la lógica económica en la 
que se lleva a cabo esa actividad, 

en relación con la tesis habitualmente sostenida so- 
bre la inestabilidad del sector de la construcción, generada por 
la existencia de fluctuaciones muy marcadas en su comporta- 
miento de largo y mediano plazo, el caso colombiano confirma el 
hecho de que “ninguna variable macroeconómica puede crecer 
indefinidamente en el transcurso del tiempo. En el sector de la 
construcción, dadas sus características de alta correlación con 
las demás variables del sistema económico, una situación ex- 
plosiva en una de ellas puede llegar a producir una considerable 
disminución o aumento en el ritmo de la actividad edificadora. 
Los ciclos pueden variar desde un ritmo muy corto de expan- 
sión y contracción que se puede encontrar por ejemplo en los 
patrones de acumulación y eliminación de inventarios, hasta las 
grandes pulsaciones de 17 o 18 años en la industria de la cons- 
trucción” (Giraldo, 1998a. 17). 

El comportamiento de largo plazo del sector edifica- 
dor está relacionado con cambios en los factores de oferta o en 
los de demanda?*?. Entre ellos pueden señalarse: cambios en las 
preferencias del consumidor o en su ingreso; cambios demo- 
gráficos o de dinámicas poblacionales; avances o restricciones 
tecnológicas; expansión industrial; cambios en las políticas eco- 
nómicas (reducción en las tasas de interés, aumento en los pre- 
cios de los activos), sociales y urbanas a favor o no del sector; 
efectos de las estrategias financieras y, en materia de bienes raí- 
ces, de las estrategias de los narcotraficantes, etc. (cfr. Giraldo, 
1998a: 23 y Lulle, 1998: 140). 


33 En Colombia la ausencia de demanda pública significativa, es decir, la 
generada por las inversiones públicas en todos los sectores, ha hecho al 
sector de la construcción completamente dependiente de los vaivenes 
del mercado, impidiendo asi que su actividad tenga continuidad. 
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E! comportamiento observado en el licenciamiento de 
áreas de construcción en 56 ciudades del país, en el período 
comprendido entre 1950 y 1994 (Grálico 1.1.) "muestra cómo el 
sector edificacdor en Colombia ha mantenido (como tendencia) 
una tasa de crecimiento positiva, marcada por fluctuaciones de 
corto plazo en su proceso de crecimiento”. Sin embargo, “la tasa 
de crecimiento de la actividad edificadora cambió de manera im- 
portante (en 1971) y por lo menos dos líneas de tendencia son 
necesarias para describir su comportamiento en el largo plazo. 
Nótese que mientras en el período 1950-1971 la edificación cre- 
cía a razón de 153,180m? en promedio, desde 1972 lo hizo a 
azón de 354.823m”” (Giraldo, 1998a: 23 y 26). La línea de ten- 
dencia a largo plazo de este gráfico muestra cómo el crecimiento 
del licenciamiento no solo se ha sostenido sino que aumentó su 

e 


asa, especialmente en la última década: de lo que se coneluy 
que la tendencia de la actividad constructora, aun con disconti- 
nuidades, permanece en crecimiento. 
Sin embargo, se observa que las desviaciones del indi- 
cador de mf licenciados con respecto a su tendencia han sido a 
tas y relativamente sostenidas. En esas fluctuaciones se han iden 
fficado ocho ciclos mostrados en el Gráfico 1.2.; allí se corrobora 


el carácter cíclico de la actividad 
Constructora en el caso colombiano 

que, COMO se verá adelante, genera características 
específicas en su €Structura productiva y en 
las MOtIvaciones de sus actores, 

caracterizadas por una lógica OPOrtunista 
de corto plazo, muy ¿ener: lizada y 


arraigada en la toma de decisiones. 


En relación con la toma de decisiones de política públi- 
ca -que será examinada adelante— cabe anotar que “hasta 1971 
la actividad edificadora venía mostrando un ritmo preocupante. 


[...] Su comportamiento tendía a situarse por deb 
de crecimiento de largo plazo [...] en esta situación se produce 
un cambio estructural en la tendencia de crecimiento, sucedido 
en 1972 con la introducción de la Unidad de Poder Adquisitivo 
Constante (UPAC) como mecanismo financiador de la construc- 
ción” (Giraldo, 1998a: 24 y 27). Aquí fue donde se dio el cambio 
en la tasa de crecimiento al cual se hizo referencia antes. El cre- 
cimiento es evidente en la etapa siguiente a esta Coyuntura en la 
que las políticas públicas le dieron un papel macroeconómico a 
la actividad de la construcción, A partir de este momento, esta 
estrategia es la que constituirá la real política de Estado en rela- 
ción con el sector. 

La etapa crítica más pronunciada se presenta en 1990 
(Gráfico 1.2.) y se resuelve en el crecimiento igualmente más pro- 
nunciaco, luego de la implantación del SFV que activa sectores 
de demanda de menores ingresos no integrados hasta entonces 
en el mercado*”. 
Este comportamiento de la actividad constructora y 
su congruencia en el tiempo con lo que adelante se identificará 
como las decisiones básicas —sectoriales y extrasectoriales- de 
las políticas incidentes en el sector de la vivienda confirman las 
conclusiones que se han ido configurando acerca de las motiva- 
ciones reales de las llamadas “políticas de vivienda” en nuestro 
país. Las dos acciones estatales de mayor repercusión en el sec- 
tor de la vivienda —la implantación del UPAC y luego la del SFV-, 
presentadas como "políticas de vivienda”, se llevaron a cabo 
ante situaciones en las que el comportamiento de la actividad 
constructora estuvo, en forma prolongada o aguda, por debajo 
de su tendencia de crecimiento en el largo plazo. 
Si bien la estructura productiva de la construcción, a 
diferencia por ejemplo de las actividades productivas industria- 
les, está marcada por las particularidades espaciales (la produc- 


ajo de la tasa 


++ S.Jaramillo hace una interpretación diferente de esta coyuntura. Plantea 


que el repunte notable en la actividad edificadora a partir de 1991, que 
continúo en 1992 y 1993, “no parece ser un efecto de la politica especí- 
fica de vivienda social, ni una respuesta al mecanismo del subsidio (el 
grueso de este boom está en las secciones altas de la demanda. Parece 
obedecer más bien a factores de orden global, macroeconómicos, mo- 
netarios y cambiarios” (Jaramillo, 1994: 289). 
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ción se lleva acabo en un lugar diferente cada vez, con efectos 
sobre la movilidad de la mano de obra o la de los demás factores 
de producción) y del producto en cada proyecto (se producen 
unidades específicas), de manera tal que adopta formas espe- 
cíficas de organización productiva, de administración del trabajo 
y de aplicación de tecnologías*, estas particularidades no son 
condiciones que en sí mismas generen problemas de calidad en 
os productos. Puede considerarse, al menos en el caso colom- 
biano, que los caracteres productivos de la actividad construc- 
ora con mayor incidencia en los problemas de calidad de sus 
productos se generan en la discontinuidad de la actividad misma 
Fique, 2000: 7). 

En la fase anterior al cambio estructural presentado en 
1972 con la implantación del sistema UPAC, la actividad cons- 
ructora de vivienda había venido desarrollándose a pequeña y 
mediana escala con capitales sectoriales principalmente, como 
actividad empresarial o individual, con técnicas administrativas 
y constructivas artesanales; además operaba dentro de una 
microeconomía en cierta forma independiente de los circuitos 
macroeconómicos debido a su baja incidencia como sector 
económico, y se mantenía dentro de márgenes económicos 
de operación muy amplios que, al mismo tiempo que permitían 
grandes ineficiencias, también daban lugar a cierta generosidad 
en la concepción y especificación de las viviendas y a cierta cer- 
canía del futuro usuario con el promotor. Con esto, la producción 
y el mercadeo, de alguna manera, tenían en cuenta el valor de 
uso de la vivienda. En esta fase, la actividad presentó fluctuacio- 
nes pequeñas en relación con su tendencia a largo plazo, cuyo 
crecimiento, por lo demás, fue menor. 

Un mayor crecimiento y fluctuaciones más fuertes han 
venido presentándose después de la adopción institucional del 
rol macroeconómico del sector y de la implantación del UPAC; 
aquí se evidencian y agudizan los ciclos de la actividad. La dis- 
continuidad inherente a este comportamiento genera, por una 
parte, como se ha dicho, lógicas de actuación oportunistas, co- 


25 Christian du Tertre (en Lulle, 1993: 47) desarrolla estos elementos, en 


términos generales y en el caso francés, para establecer la lógica produc- 
tiva del sector. 


El semio de las uecisiones 
ñlicas an slvíenda en Colombia 


yunturales, que buscan aprovechar lo mejor posible cada pe- 
ríodo de expansión, sin posibilidad o necesidad de capitalizar 
experiencias y desarrollar estrategias de competencia relaciona- 
das con la oferta de calidad y, por otra, estructuras productivas 
flexibles que generalmente surgen para aprovechar cada fase 
expansiva y desaparecen en las fases recesivas: 
“El manejo macroeconómico a través de la construcción 
en general y del sector VIS en particular, como regulador 
económico coyuntural (acelerante y freno), además de re- 
percutir negativamente en los precios VIS, pues genera un 
proceso inflacionario en ellos, también repercute en la es- 
tructura productiva del sector, caracterizada por una cultu- 
ra inmediatista y coyuntural, por un minifundio industrial 
y por la ausencia de inversiones significativas en real desa. 
rrollo tecnológico, ante la falta de estímulos y garantías de 
continuidad” (Fique, 2000: 6). 


El tratamiento coyuntural que las políticas económicas 
han dado tradicionalmente a la vivienda, en cuanto instrumento 
de manejo macroeconómico, pero sin autonomía y continuidad 
como sector, ha sido un factor determinante en la definición de 
las características actuales de la oferta VIS en Colombia (cfr. Fi- 
que, 2000: 7). Para limitar la reflexión a lo que interesa en este 
punto, baste con anotar estas políticas no han conducido a que 
exista una demanda real sostenida y, por tanto, tampoco a que 
la oferta se haya desarrollado, E 


Esta, por el contrario, continúa 
siendo, con contadas pero valiosas excepciones, producto de 
una estructura empresarial atomizada y coyuntural, en la cual la 
lógica que orienta las decisiones se caracteriza por la ausen- 
cia de planificación empresarial a largo plazo y por el arraigo 
en una cultura inmediatista que busca casí exclusivamente el 
aprovechamiento económico de cada coyuntura favorable a la 
actividad. Esa estructura empresarial coyuntural implica ausen- 
cia de visión y expectativas futuras, de lo que se desprende la 
ausencia de decisiones e inversiones significativas en desarro- 
llo tecnológico (en lo empresarial y en lo constructivo: gestión y 
producción), desarrollo que se ha confundido con la adquisición 


1 


tISFIQUE 
Vivienda social en Colombia 


coyuntural de técnicas de construcción con el objeto de obtener 

reducción en los costos de obra?*, 

Se puede constatar que “en busca de maximizar ga- 
nancias en el corto plazo y de reducir costos y riesgos” la pro- 
ducción de vivienda social adopta las siguientes estrategias, en 
las cuales inscribe sus decisiones: 

* "Aplica una drástica y sistemática reducción de áreas edifica- 
das por unidad o reduce el estándar de acabados y mobilia- 
rio, evadiendo los compromisos de dotar y urbanizar conve- 
nientemente estas áreas. 

* Introduce el mínimo de variedad de usos y tipos empleando, 
por lo general, modelos y tipologías tradicionales y poco inno- 
vadoras; emplea solo aquellas que demuestren ser altamente 
rentables para el constructor o inversionista pero no para el 
usuario o propletario en el largo plazo. 

* Emplea tecnologías de construcción artesanal, intensivas en 
mano de obra y con baja inversión de capital fijo, costosas en 
términos de recursos e insumos. 

* Omite asumir el manejo de impactos a una escala mayor que la 
del lote", delegando en otras inversiones públicas y privadas 
los costos de accesibilidad, servicios y transporte comple- 
mentarios para lograr la autósuficiencia del asentamiento. 

+ Evade el manejo de externalidades producidas por la cons- 
trucción, el manejo de los impactos locales, o la reducción y 
mitigación de factores de riesgo o contaminación derivados 
de la localización de los predios o de su condición natural" 
(Buraglia, 2003: 89). 


dé Otras características de esas estructuras empresariales son: 
—El desinterés por el desarrollo de estrategias que reduzcan, más allá de 
lo exigido por cada coyuntura, la tradicional ineficiencia en el uso de 
los recursos (desperdicios altos, producción no “limpia”, ineficiencias 
técnicas y administrativas). 
—La relación calidad-precio de la oferta es baja y vulnerable. El logro del 
precio, por lo general, se hace a costas de la calidad. 
—El diseño y la calidad de los productos no han adquirido valor como 
factor de competencia, debido a que en el mercado se establece compe- 
tencia de demanda y no competencia de oferta y a que, por otra parte, 
los oferentes coyunturales no están interesados en permanecer en él. 
-El desconocimiento y/o desinterés por el impacto urbano y ambiental de 
los proyectos. 
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El obj etivo común de estas estrategias 

de actuación es indudablemente log rfaf la 
reducción en los COSTOS de producción. con el 
fin de minimizar los riesgos 


y de maximizar las utilidades 


de las Operaciones. 


El aumento en la capacidad productiva y la obtención 

de mejor calidad en la obra y en el producto en general, que 
son motivaciones adicionales del desarrollo tecnológico en otros 
países, no lo han sido en Colombia, en donde solo son valores 
agregados en algunos casos” (cfr. Fique, 2000: 8). 
El curso seguido en esta revisión e interpretación de 
los contextos, es decir, de las circunstancias y los actores, del 
sentido de sus acciones, desde la escala global hasta la de la 
actividad constructora, ha permitido identificar tanto las razones 
de ser o finalidades —los sentidos— en la toma de decistones re- 
lacionadas con la vivienda y su entorno, como los mecanismos 
mediante los cuales esos sentidos se materializan en sus con- 
diciones. Se han identificado los intereses dominantes y los dis- 
cursos con los que se movilizan. Además se han esbozado los 
trayectos que recorren desde el nivel internacional hasta el nivel 
nacional y el de la actividad constructora misma. 


Y “En total congruencia con las condiciones macroeconómicas y mi- 
croeconómicas fluctuantes generadas por las políticas nacionales, la 
evolución tecnológica relevante y generalizada en el sector de la cons- 
trucción es la racionalización de los procedimientos tradicionales de 
construcción (apoyada en una prefabricación parcial) [...] Solo en casos 
aún singulares se encuentra una actuación integral sobre todos o la ma- 
yoría de los aspectos del proceso productivo (organizaciones y técnicas 
de producción)” (Fique, 2000: 8). 
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En este capítulo se 
busca precisar los problemas 
observados en la habitabilidad? de 
las soluciones de vivienda de interés 
social, VIS, producidas en los 
años noventa en el marco de 
la política de subsidio a 
la demanda, política 


dos 
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que fue formulada e implementada a partir de la Ley 3/91. Los 
estudios elaborados al respecto por varios autores -aunque es- 
casos y con diversos enfoques y alcances- son suficientes para 
precisar esos problemas en lo que es pertinente”. El objetivo, 
como se ha dicho, no es el estudio de los problemas en la ha- 
bitabilidad de la VIS en sí mismos, sino la elaboración de sus 
interrelaciones con las decisiones de la política pública. 

Para iniciar, es necesario observar el proceso perma- 
nente de deterioro que la habitabilidad de los productos habita- 
cionales ha presentado, inicialmente en las capas medias desde 
los años setenta, pero agudizado en los noventa en la VIS. 


EL PROCESO DE DETERIORO EN LA HABITABILIDAD DE LA VIS 

El período inicial de la intervención estatal institucio- 
nal en el sector de la vivienda se caracterizó en los años treinta 
y cuarenta por la intención de modernizar la vida rural y urbana; 
en los cincuenta, por la percepción de la vivienda como pro- 
blema social, y en los sesenta por la concepción de la acción 
estatal en el sector como moderador de las contradicciones 
sociales (cfr. Mosquera, 1996:242). En correspondencia con 
estas concepciones o percepciones dominantes, durante este 
período existieron espacios institucionales para la participación 
social y técnica en diversas modalidades de producción de la 


' La noción de habitabilidad utilizada aquí se refiere a las condiciones o 


características objetivas de los desarrollos de vivienda social, condicio- 
nes que ofrecen satisfacción a las necesidades de protección y soporte. 
La noción se limita, con fines operativos, a las condiciones fisico-espa- 
ciales que posee el objeto mismo y que le permiten ofrecer bienestar en las 
vivencias de confort y comodidad que el habitante tenga al habitarlas. 
Con respecto a la vivienda producida a partir de 1990 en algunas ciu- 
dades colombianas, se analizaron seis estudios (Tarchópulos y Ceballos, 
2003 a y b; Ministerio de Desarrollo Económico-Universidad Nacional, 
1993; Fique y Bolívar, 1998; Giraldo, 1993, y Arango, 2000) que mi- 
dieron objetivamente dichas condiciones y/o recogieron evaluaciones 
subjetivas de sus habitantes y de los investigadores mismos. Cada uno 
de ellos identificó algunas condiciones de la vivienda y su entorno valo- 
radas allí como problema. La clasificación y síntesis de las observacio- 
nes, interpretaciones y valoraciones realizadas por estos estudios han 
permitido hacer la precisión de los problemas pertinente a los fines de 
este trabajo. Los cuatro primeros estudios se enfocan en la VIS produci- 
da o intervenida durante los noventa, con financiamiento del SEV. 


vivienda, a lo que se le puede atribuir un reconocido interés y 
logros en el desarrollo y aplicación de propuestas tendientes a 

obtener calidad urbanística y arquitectónica en la producción 
ge la vivienda?. 

En la década de los setenta el Estado introdujo Un 

nuevo criterio en su actuación en el sector: el impulso al desa- 
rrollo económico. En consecuencia, la construcción en gene- 
ral, y especialmente la de vivienda, se convirtió en el sector lí- 
der de la inversión del capital financiero y en instrumento para 
el impulso y la recesión de la economía. Con ello, mientras la 
participación del sector privado en la producción de vivienda 
aumentaba, la del Estado disminuía, iniciándose así un proce- 
so que al final del siglo llegó a la extrema minimización de la 
oferta estatal. 
“El desarrollo del sector financiero privado en la cons- 
trucción no solo originó una especulación, provocando un au- 
mento continuo de los precios de los materiales, sino que ade- 
más contribuyó a encarecer el precio de la tierra” (Aprile, 1992: 
609). En esta situación se agudizaron los efectos negativos de 
los mecanismos espontáneos del desarrollo urbano ya exami- 
nados: "Estos aumentos hicieron siempre más difícil el acceso 
a la tierra y a la vivienda para los más desfavorecidos sectores 
sociales demandantes” (Aprile, 1992: 609). 


Los MECanismos espontáneos 

de asignación de la LLErTA urbana y de 
producción de! de la vivienda impactaron en 
la calidad del suelo asequible 

y de la vivienda producida, 


“A través del BCH y del ICT, los gobiernos introdujeron innovaciones en 
diversos campos. En un medio tan débil empresarialmente, las búsque- 
das experimentales de estos organismos en modalidades de operación, 
en métodos constructivos, en diseño arquitectónico y urbano, fueron de 
gran importancia. Buena parte de los programas de vivienda emprendi- 
dos por estas instituciones siguen siendo hoy sectores de nuestras ciu- 
dades integrados y de buena calidad, con condiciones de habitabilidad 
muy satisfactorias” (cfr. Jaramillo, 1994: 246). 
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según lo registra el mismo Aprile (1992: 609): “para sus progra- 
mas mínimos el ICT tuvo que acudir a las peores y más leja- 
nas tierras suburbanas, en busca de los precios mínimos. Pero, 
como era de esperar, su equipamiento para hacerlas aptas y 
con mínimas condiciones de habitabilidad, resultó sumamente 
costoso. En múltiples casos se estableció una relación de uno 
a tres (y hasta de uno a cuatro) entre el precio de la tierra bruta 
y sus costos de equipamientos, con redes elementales de pé- 
simas especificaciones. Y con frecuencia los costos de la tierra 
equipada pasaron del 10% hasta el 30 o el 40% del total de la 
inversión prevista para un determinado programa, reduciéndose 
considerablemente las inversiones en la misma edificación, con 
el esperado resultado sobre la calidad de estas y una agravación 
de las condiciones de habitabilidad”. Por otra parte, las inversio- 
nes en la edificación misma, a partir de esta coyuntura, se vieron 
aún más reducidas por el aumento significativo en los costos del 
nero y la promoción de los proyectos. 

Estos mecanismos han generado, antes y, tal vez más 
agudamente, después de la coyuntura de los años setenta, los 
mismos efectos, definiendo un proceso sostenido de deterioro 
de la calidad de la vivienda. Este fenómeno fue evidente, en ese 
momento, en la vivienda de rangos medios y altos, que fue la 
inicialmente financiada por el sistema recién creado. En los no- 
venta, cuando la VIS se inserta completamente en el sistema de 
financiación, se evidencia en ella el mismo proceso. 


pa 


En el Merc ado, ni la percepción de la 
calidac por parte de la de los demandantes 
garantiza una COMPetencia de 
regulación, ni el control técnico de lo 
ofrecido ha sido posible. 


Sin embargo, no se trata solamente de que estas opor- 
tunidades le den cabida al deterioro de la calidad, “es que las 
condiciones tan restrictivas del programa (de subsidio) empujan 
a los agentes privados [...] a ofrecer soluciones muy precarias 


Los problemes en la habitabilidad 
de la VIS en los años noventa | _ 


[..] Esto no puede verse como una escogencia temporal |...) 
puede ser una irracionalidad en términos económicos globales 
y de largo plazo” (Jaramillo, 1994: 295). Esta irracionalidad está 
produciendo la obsolescencia prematura del parque inmobilia- 
rio. La lógica que orienta las acciones de la actividad constructo- 
ra privada en este contexto y sus mecanismos y estrategias —en 
busca de la máxima rentabilidad en escenarios productivos de 
oportunidad, cíclicos e inestables— corroboran esta aseveración. 
“El concepto de vivienda ha venido sufriendo un proceso 
de cambio, al tiempo que los horizontes de reivindicación 
de la población han venido disminuyendo, [...] De la casa se 
desciende a la vivienda, luego al techo, al albergue, después 
al lote urbanizado, hasta llegar a aquel con posibilidades de 
servicios; ello sumado a la precariedad del entorno ofrecido, 
que trae graves consecuencias en la estructura urbana, de- 
bido a la desarticulación de estos desarrollos con la ciudad 
y sus múltiples consecuencias en la desintegración social y 
económica. [...]” (Ministerio de Desarrollo Económico- 
Universidad Nacional, 1993: 12). 
“A una cuestión de calidad se responde con planteamien- 
tos cuyo contexto no sobrepasa el orden de lo cuantitativo 
(número de viviendas, de lotes con servicios, O, aún, sin 
servicios; o montos de préstamos, de subsidios). En este 
contrasentido permanecen los desarrollos de la Ley 3/91, 
la cual mantiene como idea fundamental la materialización 
del financiamiento de la vivienda de interés social, enten- 
diendo que de esta manera se polenciará la capacidad de los 
sectores más pobres de la población de acceder al mercado. 
En los casos en los que los aspectos cualitativos han sido con- 
templados, esta ámbito no ha superado el problema de nece- 
sidades elementales, ignorándose las diferentes dimensiones 
de la casa, su entorno y contorno” (Ministerio de Desarrollo 
Económico-Universidad Nacional, 1993: 52). 


Si además de este proceso de deterioro se considera 
que la VIS, como se ampliará adelante, ha sido asequible, no a la 
población de menores ingresos, sino a la de rangos medios, es 
evidente que dicho proceso lo que está produciendo es una "fil- 
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tración” a la inversa; es decir, no un ascenso de las capas de po- 
blación a mejores alojamientos, sino un descenso en la calidad 
del alojamiento de estos estratos medios (cfr. Echeverría, 2004: 
26, 35), lo cual significa que con la construcción de vivienda nue- 
va se está ampliando el déficit habitacional cualitativo”. 
En este proceso de deterioro tiene un impacto directo el 
permanente crecimiento relativo de los precios del suelo. Este fenó- 
meno, como se verá, produce una cascada de efectos que inicia 
con la inadecuada localización de los proyectos y sigue con la so- 
breexplotación del suelo urbano, por lo general desde el momento 
inicial, con altas densidades obtenidas mediante la aplicación de ti- 
pologías urbanas y arquitectónicas que no dejan ninguna posibilidad 
de aprovechamiento futuro de los terrenos. La reducción tanto de los 
espacios libres comunes y su equipamiento, como la de los lotes de 
las viviendas” continúa la cascada de efectos que se prolonga en la 
reducción de las áreas y especificaciones lécnicas y ambientales de 
las construcciones, a lo que se suma, además, el costo del dinero. 
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Jaramillo encuentra, en una observación del período 1964-1985 de la 
producción legal e ilegal en algunas ciudades colombianas, que precarie- 
dades usuales en la producción informal existen también en la produc- 
ción formal nueva, tanto estatal como privada, con lo cual esta “parece 
estar reproduciendo esta dificultad” (Jaramillo, 1994: 274), Tarchópulos 
y Ceballos (2003a) en la observación que hacen encuentran la misma 
situación en la VIS nueva producida en la década de los noventa. 
“Desde la década del 70 se inicia el tránsito desde la vivienda terminada 
hasta llegar a los núcleos básicos construidos en lotes de 6m por 12m 
(72m”), de acuerdo con las normas mínimas de dicha época; lo cual 
continuó en los 80 con los programas masivos de lotes con servicios 
(lotes individuales de 54m”). Con el tiempo, en el trazado, continúa la 
reducción de lotes hasta llegar hoy a lotes bifamiliares de 54m? (impli- 
cando exiguos 27m” para una familia)” (Echeverría, 2004: 15). 
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Es importante referirse en la situación aclual, a manera 
de ejemplo, a los problemas presentados en la acción institu- 
cional más reconocida últimamente en el país con respecto a 
la obtención de condiciones adecuadas de habitabilidad en la 
vivienda. El modelo de gestión de Metrovivienda reconociendo 
las buenas condiciones obtenidas en el entorno llegó a una si- 
tuación en la que no solo no logró ser concluyente en la obten- 
ción de iguales condiciones en la casa misma, sino que agudizó 
los problemas de las tipologías arquitectónicas y urbanas aplica- 
das. De acuerdo con Germán Samper G.: 

“El producto final es una ecuación en la que intervienen el 
costo de la tierra, la densidad, el área del lote y el costo de 
la construcción. La tendencia es a disminuir el área del lote, 
para aumentar densidad y reducir el costo de la tierra por 
unidad, La reducción del área de lote incide en la distribu. 
ción interior y la habitabilidad de los espacios. El frente del 
lote también incide en la densidad: entre más angosto ma 

yor densidad. Con esta interrelación de factores se llega a 
un punto en el que se encuentra un área en la que se ponen 
de acuerdo el promotor -que hace cuentas— y el arquilecto 
que lucha por unos espacios adecuados. No se puede decir 
que con este juego salga favorecido el usuario. Los espacios 
quedan reducidos a su mínima expresión: patios de dos por 
dos metros, alcobas mínimas, ausencia de closets, escaleras 
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estrechas y peligrosas” (Metrovivienda, 2002: 27 

Tarchópulos y Ceballos (2003: 48) afirman al respecto 
que "la vivienda resultante en los 3 metros de frente y en el área 
mínima de 36m* ya no ofrece las condiciones adecuadas de ha- 
bitabilidad. Asimismo, restringe sus posibilidades de desarrollo 
progresivo e implica -en el ámbito técnico- problemas con la 
extensión de redes y abastecimiento de servicios públicos. En 
cuanto a lo económico, implica mayores costos en obras de ur 
Danismo, una extensión en superficie ineficiente y generadora de 
deseconomías, relacionadas con el consecuente aumento de la 
densidad de viviendas por hectárea”. 
Esta situación es un episodio más en donde varios de 
los más significativos problemas en la habitabilidad de la VIS se 


MI 
3 NOYcata 


10I5FQUE 
Vivienda social en Colombia 


repiten (sobreexplotación del suelo, limitaciones de la predializa- 
ción, incomodidad, falta de privacidad, deficiencias en el equipa- 
miento de la vivienda misma) con características posiblemente 
más agudas ahora, prolongando el proceso de deterioro gene- 
ralizado en su calidad: “Los proyectos de Metrovivienda han re- 
conocido elevados valores del suelo que no reflejan la obligación 
de los propietarios de participar en las cargas de provisión de 
infraestructuras y servicios; no los han vinculado al riesgo del 
desarrollo de los proyectos; presentan elevadísimos costos indi- 
rectos y problemas en la comercialización de lotes urbanizados 
y viviendas, por las restricciones de acceso a los subsidios y al 
crédito y por el tipo y tamaño de vivienda que ofrecen” (Mal- 
donado, 2003: 8). 
Esto sucede, paradójicamente, en una experiencia en 
la que, considerando el valor innegable de los objetivos plantea- 
dos, la gran magnitud de los esfuerzos institucionales realizados, 
su valor referencial para nuevas actuaciones públicas, y, por otro 
lado, los logros parciales en la obtención de calidad en la VIS, se 
renuevan las inquietudes y 


se consolidan las DLE 2 Ll, 
de la natufaleza delas dificultades o 
imposibilidades en la obtención de 
calidad y acerca de la naturaleza del proceso 
de deterioro del producto y de las 
decisiones que lo configuran. 


¿Se trata de una “debilidad estatal” frente a los fac- 
tores que producen el deterioro?, ¿estamos ante las exigencias 
que le impone al Estado el cumplimiento de sus funciones fun- 
damentales ya identificadas?, ¿se trata, entonces, de su fortaleza 
en la atención a requerimientos de orden económico y político, 
gue prevalecen sobre los sociales? 


LOS PROBLEMAS EN LA HABITABILIDAD DE LA VIS 

Precisemos ahora los problemas en la habitabilidad de 
las soluciones de vivienda. La denominación de cada una de 
las condiciones-problema relacionadas a continuación, en la que 
hay acuerdo en los estudios analizados”, las define suficiente- 
mente para los fines planteados. La definición se hace con dos 
elementos: la condición problemática propiamente dicha (caren- 
cia, insuficiencia, deficiencia, atectación, insatisfacción o inefi- 
ciencia) valorada desde la perspectiva de los investigadores O 
desde la mirada de los habitantes/usuarios— y la característica O 
elemento material acerca de la cual se hace esa valoración. 


EL ENTORNO. Aspectos urbanos, 
Ubicación: 
Localización periférica. 
Ubicación en zonas de alto riesgo sísmico o de remo- 
ción en masa e inundación. 
Accesibilidad, sistema vial y peatonal: 
Precaria accesibilidad al barrio. 
Insuficiencia en vías peatonales y vehiculares. 
Mala calidad en las vías. 
Dificultad en la conexión de la población con la ciudad. 
El perfil de las vías secundarias es menor al típico (eli 
ficultades de uso). 
Equipamiento: 
Carencia en servicios complementarios a la viviend 
Servicios públicos: 
Carencias, insuficiencias o deficiencias en los servicios 
de acueducto, electricidad y teléfonos. En el alcantar 
llado y en la recolección de basuras. 


La relación incluye las condiciones-problema en las que coinciden va 
rios estudios, principalmente el elaborado por Tarchópulos y Ceballos 
(2003) (las señaladas con letra cursiva) y el realizado por Ministerio de 
Desarrollo Económico-Universidad Nacional (1993) (las señaladas con 
gris). Se han agrupado según la escala a la que corresponden (casa o 
entorno) y el atributo al que se refieren. 
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Espacio público, zonas verdes: Comodidad: 
Espacio mu luales y disperso incomodidad en la relación de espacios. Deficiencias 
ami en la distribución espacial. 
Insuficientes e ineficientes. Deficiencias en las áreas, Incomodidad en los cuartos, 
Dificultades de mantenimiento. en el baño y en la cocina. 
Inseguridad por falta de alumbrado. Carencias en la dotación esencial de salidas de energía 
alta de arborización. No es valorada eléctrica. 
Tipología urbana y edificatoria: | Difícil acomodación de muebles. 
Condicionamientos que produce el trazado del barrio, | Equipamiento: 
la manzana y el lote en la vivienda. Deficiencia en elementos para el confort del hogar. 
Limitaciones de la predianzac ¡Ón. 
No se resuelve la igrupación de vivienda como parte LA CASA. Aspectos técnicos. 
de la ciudad. Protección de los habitantes: 
Seguridad y confianza: Permanentes pandeos de los materiales y humedades. 
Inseguridad barrial. Inestabilidad física. 
Insatisfacción con la zona, con los vecinos, con la ciudad. 
Ambiente: ALGUNAS REFLEXIONES AL RESPECTO 
Afectación por factores contaminantes auditivos, aé Una observación inicial de estas condiciones-problema 
05, por desechos sólidos y líquidos (ubicación perifé- es que no pueden ser producto únicamente de un desconocimien- 
rica, cercana a industrias), mal manejo de las basuras to “técnico” de lo que serían condiciones más adecuadas Para el 
Contaminación visual, desorden urbano, hacinamien “residir” de los habitantes. Es evidente que “técnicamente” se sabe 
to de viviendas . dónde podría quedar mejor localizado un proyecto, o cómo darle 
condiciones mejores a una habitación, o cómo dotar urbana y ar- 
LA CASA, Aspectos arquitectónicos. ouitectónicamente en forma más adecuada a la vivienda, o cómo 
Higiene: lograr una ciudad más adecuada con los desarrollos residenciales. 
Ausencia de acabados de fácil limpieza. Por tanto, es posible pensar que las decisiones que definen estas 
Ausencia de iluminación y ventilación naturales. condiciones deficientes, atienden a motivaciones adicionales, dife- 
Hacinamiento en los cuartos (personas/cuarto, espa- rentes a las simplemente “técnicas” en las que no hay interés, 
cios, camas, enseres). Esta observación nos lleva a tratar de identificar las 
Deficiente dotación de agua potable y desagúes. decisiones que, en lo más inmediato, pueden haber definido di- 
Deficiencias en el lugar de lavado y arreglo de ropa. chas condiciones. En este sentido resultan evidentes la sucesión 
Privacidad: y acumulación de deficiencias, producto de las decisiones toma- 
Deficiente aislamiento del exterior. das en diferentes etapas del proceso propiamente productivo: 
Deficiencia en la relación: área/número de personas, desde las de planeación y promoción, pasando por las de diseño 
Actividades incompatibles en los espacios. y especificación de los proyectos y las de construcción misma, 
Precarledad en la evolución constructiva. hasta las de adjudicación o comercialización de las viviendas. 
Sin embargo, aun cuando son estas decisiones productivas las 
que materializan las características de las casas y su entorno, es 
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necesario recordar que, ineludiblemente, estas se toman dentro 
de las trayectorias que les han definido o les permiten las deci- 
siones tomadas en los momentos anteriores de los procesos. 
Las decisiones productivas, al igual que las tomadas 
en los momentos anteriores de los procesos, son la resolución 
de la confrontación de intereses y valores (motivaciones) de los 
actores propios de este momento (promotores o gestores, con- 
tratistas, proveedores, financiadores, técnicos, mano de obra y, 
en pocos casos, usuarios) que interactúan en el contexto defi- 
nido por las decisiones públicas. Puede decirse que la tensión 
dominante en la interrelación de los actores en este momento 
productivo es la provocada por la molivación central —y práctica- 
mente única- de su actuación: la obtención de la mayor rentabi- 
lidad económica posible. La reducción de los costos de produc- 
ción, y con ella la especificación deficiente de lo producido, es la 
estrategia generalizada para obtener la mayor rentabilidad. 
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En relación con objetos de estudio disímiles y en tan am- 
plia gama de aspectos, la coincidencia en lo observado en los es- 
tudios analizados y en las valoraciones realizadas en ellos permite 
suponer la generalizada ocurrencia de las condiciones-problema 
identificadas y, además permite suponer que los sectores de po- 
blación afectados por ellas son cuantitativamente significativos. 
En este punto se reiteran los interrogantes planteados 
antes: ¿Se trata de una "debilidad estatal” frente a los factores y 
las decisiones que generan los problemas? Como se ha dicho, el 
punto de interés de este lrabajo no es el de llegar a conclusiones 
explicaciones en abstracto en relación con las decisiones pro- 
ctivas Únicamente o en relación con el tema de la habitabilidad 
e la VIS en sí mismo, sino en relación con las decisiones de 
olítica pública. Sin embargo, los interroganles son necesarios. 
lector podrá, sobre la base de lo que le plantea este escrito, 
legar a sus propias conclusiones, 
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Se hace aquí 
un análisis de las 
decisiones tomadas en la polí- 
tica pública nacional. Se observan sus 
implicaciones y se esbozan sus interrelacio- 
nes, con el fin de definir el segundo aspecto que 
interesa en la situación del sector habitacional —el 
de las decisiones— y que en el capítulo siguiente se 
confronta con las condiciones-problema en la habi- 
tabilidad de la VIS, 


Las decisiones 
que definen las condiciones de 
habitabilidad son confluencia, 
cristalización o estabilización de los 

, PIOCESOS sociales en los cuales se produce la 
vivienda; en ellos, la interacción de 
los actores involucrados se resuelve 
en la toma de decisiones. 
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El trabajo aborda el conocimiento de la realidad del 
sector habitacional VIS a través del análisis específico de las dis- 
posiciones tomadas en la formulación de las políticas públicas, 
considerando su valor como resolución de esos procesos, de 
sus tensiones, inclusiones y exclusiones, en uno de los momen- 
tos cruciales y como confluencia de múltiples fenómenos de esa 
realidad compleja, y teniendo en cuenta además que son las de 
mayor repercusión en los procesos, pues determinan "trayectos 
obligados” para las decisiones siguientes de la puesta en mar- 
cha y también para las posteriores de producción, 

Este capítulo analiza las “formulaciones jurídicas” (Roth, 
2002: 19) que contienen e institucionalizan las decisiones, con 
base en una revisión de las normas registradas en las fuentes do- 
cumentales disponibles*, cuyo objeto y contenido están relaciona- 
dos con el fomento y la producción de la vivienda desde 1914. El 
“eje documental” seleccionado para el análisis incluyó las normas 
que contienen las decisiones que, en lo conceptual y en lo ope- 
rativo, enmarcan la producción de vivienda en los años noventa; 
además se analizan las normas antecedentes y las posteriores al 
período en estudio, pues su examen se consideró necesario. 

En el Gráfico 3.1. se presenta el conjunto de normas 
del orden nacional que constituye el marco sectorial de la actua- 
ción pública en relación con el tema del desarrollo urbano y la 
vivienda durante la década de los noventa. Son cuatro normas 
—las señaladas con los recuadros sombreados en el gráfico- las 
directamente relacionadas con la planeación, financiación y pro- 
ducción de vivienda de interés social y constituyen la raíz de las 
normas específicas restantes que, como se verá, son su desa- 
rrollo o modificación. 


Ministerio de Desarrollo Económico-INURBE (1995): Medio siglo de 
vivienda social en Colombia. Bogotá, pp. 184-192, 

Superintendencia de Sociedades (nd.): La vivienda en Colombia. Legis- 
laciones, circulares y doctrinas. 1944-1993. Bogotá. 

Facultad de Derecho Universidad Nacional (2001): El derecho a la vi- 
vienda digna, Bogotá: Proyecto Pensamiento Jurídico. 

Ministerio de Desarrollo Económico-Dirección General de Vivienda 
(2002): La vivienda de interés social. Marco legal, Bogotá. 

Editorial Leyer (2001): Régimen jurídico de la vivienda en Colombia. Ley 
general de vivienda y normatividad complementaria 1999-2001. Bogotá: 
Editorial Leyer, Colección Breviarios Legislativos. 


Constitución política de Colombia 
Derecho a la vivienda digna (Art.51) 


Asigna a los Consejos Municipales la reglamentación de los usos 
del suelo, la vigilancia y control de la construcción y la enajenación 
de planes VIS (Art.113, Num.7) 


Ley 128/94 Ley 60/93 Ley 152/94 
Orgánica de Orgánica de Orgánica de 
áreas metropo- distribución, planeación 
competencias 
y recursos 
Ley 134/94 Ley 3/91 Loy 9/89 Ley 136/94 
Mecanismos Sistema nacional Desarrollo Régimen 
de participación de vivienda de municipal y municipal 
ciudadana interés socíal. reforma urbana 
Subsidio familiar 
Ley 142/94 Ley 546/99 Ley 388/97 Ley 99/93 
Régimen Financiación de Ordenamiento Gestión y 
de servicios vivienda territorial conservación 
públicos del medio 
ambiente 


Gráfico 3.1. Marco normativo de la vivienda en Colombia 
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LOS TEMAS CONTENIDOS EN LAS NORMAS 

En un examen de los textos de las normas (Gráfico 
3.2.), se puede ver que ellas tocan, de manera reiterada y predo- 
minante, esencialmente cinco temas que son de interés por su 
relación con la definición de las condiciones de calidad-habitabi- 
lidad de la vivienda: 
* Definición y administración del Subsidio Familiar de Vivienda, 

SPY, el instrumento fundamental de la política, “apalancador” 
de los restantes recursos (ahorro y crédito) necesarios en el 
esquema de financiación definido en ella para la producción 
y adquisición de la vivienda de interés social, VIS”. 

*  Elegibilidad de proyectos. Tema en el cual se establecen los 
requerimientos legales, técnicos y financieros a un proyecto 
para que sea declarado elegible por los beneficiarios del SFV 
(subsidio a la demanda). 

* Aspectos técnicos. Requerimientos de orden ambiental, urbano, 
arquitectónico y constructivo para la elegibilidad de un proyecto, 

> Desarrollo institucional. Tema relacionado con los ajustes ins- 
titucionales realizados para la implementación de las políticas. 

* Crédito. Tema relacionado con la ubicación de recursos y la 
reglamentación del olorgamiento del crédito a los beneticia- 
rios del SFV para completár los recursos necesarios para la 
adquisición de soluciones de vivienda. 

Los temas de desarrollo institucional y de crédito, pre- 
dominantes hasta 1990, cambian durante los noventa a los rela- 
cionados con el financiamiento (subsidio y crédito) de la VIS. 

La Ley 3/91 formula el mayor cambio institucional desde 
los inicios de la acción estatal en el sector y, vigente aún hoy, redu- 
ce drásticamente la intervención directa del Estado en la produc- 
ción, financiación y distribución de la vivienda. En consecuencia, 
tanto el tema de desarrollo institucional, como el de la elección de 
proyectos y el de aspectos técnicos serán ajustados solo coyun- 
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“Entiéndase por viviendas de interés social todas aquellas soluciones de 
vivienda cuyo precio de adquisición o adjudicación sea o haya sido, en 
la fecha de su adquisición, inferior o igual a 100, 120 y 130 salarios mí- 
nimos legales mensuales, SMLM”, Ley 9/89, art. 44. 

Solución de vivienda: “Conjunto de operaciones para disponer de ha- 
bitación en condiciones sanitarias satisfactorias, de espacio, servicios 
públicos y calidad de estructura”. Ley 3/91, art, 5. 


turalmente, en función de conveniencias en la implementación de 
la política y en la administración de los recursos del SFy El tema 
del crédito, por su parte, evolucionará de forma coyuntural, para 
formular ajustes que le den factibilidad y, por tanto, continuidad al 
sistema financiero implantado desde los años setenta. 
En el tema relacionado con la gestión y producción de 
suelo urbano se presenta una paradoja: luego de una larga tra- 
yectoria de fracasos se expiden dos normas (Leyes 9/89 y 388/97) 
que, aunque puntuales y apenas desarrolladas en lo específica- 
mente relacionado con la VIS, son las que más se han acercado a 
intervenciones estructurales en la dinámica del desarrollo urbano 
y la producción del espacio; no obstante fueron aplicadas tardía- 
mente en la década de los noventa, sin el éxito esperado, 

Otro tema que incide en la obtención de condiciones 
adecuadas de habitabilidad en la VIS es el de los servicios públi- 
cos. También aislado y oficialmente desvinculado de las "políticas 
de vivienda”, este tema fue orientado por la Ley 142/94 hacia la pri- 
vatización de su operación y usufructo, lo que, aunque no puede 
decirse que haya tenido repercusiones negativas en la calidad de 
la vivienda, sí afecta el acceso para los sectores de menores ingre- 
sos y constituye así una reducción de calidad en su alojamiento. 


LÍNEAS DE DESARROLLO DE LAS NORMAS 

Las normas vigentes en la década en estudio desarro- 
llan los temas de subsidio y crédito (Gráfico 3.3.) dominantes y 
recurrentes en este período. 

Algunas de las normas que desarrollan el Decreto 
0839/89 (crédito) disponen la Ubicación de recursos privados 
para el financiamiento de la VIS y reglamentan su ubicación en 
créditos a largo plazo para la adquisición de soluciones de vi- 
vienda de interés social. Por otro lado, estas mismas normas 
establecen condiciones de operación y garantías? a la actividad 
crediticia del sistema financiero en este sector. 


?  Enlas normas sobre subsidio se introducen garantías adicionales a la acti- 
vidad crediticia del sistema financiero. Por un lado, la vivienda, que como 
patrimonio de familia es inembargable, solo podrá ser embargada por la 
entidad que financie su adquisición (Ley 9/89, art. 6, adicionado por Ley 
3/91, art. 38). Por otro lado, se dispone que parte del subsidio pueda dedi- 
carse a costear garantías y seguros de los créditos (Decreto 1990/97). 


DUSHQUE 
Vivienta soctal en Colombia L23 decixlones de pa) 
Vatotes en los slo 


Uca poblica 
un 


CLASIFICACIÓN TEMÁTICA DE LAS NORMAS SOBRE VIVIENDA 


LEY 61 DE 1936 DECRETO LEY 200 DE 1939 


1939 Impuso la obligación a los municipios con presupuesto Dictó algunas disposiciones referentes a los bancos de crédito terri- 
entre $25.000 y $50.000 a destinar el 3% para la cons- torial y fomentó la construcción de habitaciones higiénicas para los 
trucción de viviendas para trabajadores. trabajadores del campo; se creó el Instituto de Crédito Territorial 
DECRETO 380 DE 1942 
1942 


Amplió aún más la disponibilidad de recursos 
para la construcción de viviendas populares 


DECRETO 1371 DE 1953 DECRETO 380 DE 1942 
Codigo Sanitario Nacional, estableció las Amplió aún más la disponibilidad de 
1953 . condiciones que debían cumplir las casas, recursos para la construcción de vi- 


apartamentos y pasajes, lo mismo que las viendas populares 
urbanizaciones destinadas a vivienda 


DECRETO 2462 DE 1954 
1954 Estableció el "Subsidio Familiar de Vivienda" 
a cargo del Estado ) 


DECRETO 2115 DE 1956 
1956 Creó el Banco de la Vivienda 
DECRETO 979 DE 1966 DECRETO 2661 DE 1966 
1966 Creó el Banco de Ahorro y Vivienda Fijó las tasas de interés en los créditos 
otorgados por el ICT. 
1968 DECRETO 3118 DE 1968 


Creó el Fondo Nacional de Ahorro 
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1972 


DECRETO 677 DE 1972 
Fomentó el ahorro con el propósito de canalizar parte 
hacia la actividad de la construcción. 
Fomentó la creación de corporaciones privadas de aho- 
rro, asociaciones mulualistas de ahorro y préstamo y 
creó la junta de ahorro y vivienda 


DECRETO 678 DE 1972 
Autorizó la constitución de Corporaciones privadas de 
ahorro y vivienda con el objetivo de promover el ahorro pri- 
vado y canalizarlo hacia la industria de la construcción. La 
operación de las corporaciones se llevaría a cabo dentro 
del sistema de “unidades de poder adquisitivo constante” 
conocidas como UPAC 


005 de pelilica mública 
5 € los años hovtata 


DECRETO 937 DE 1972 
Se canalizó el ahorro privado y 
se orientó hacía la financiación 
de inversiones privadas y públi- 
Cas para acelerar el desarrollo 
social y económico del país 


DECRETO 710 DE 1973 


1973 Mediante el cual el Instituto de Crédito Territorial adopta el 
programa de financiación para procesos de autoconstruc- 
ción y desarrollo progresivo mediante créditos individuales 

1980 

DECRETO 2377 DE 1981 
1981 Se definió al prestatario de escasos recursos como 
o grupo familiar con ingresos inferiores a los 15 SMLM 
LEY 21 DE 1982 
1982 Definió el subsidio familiar como una prestación en dinero, especie 
y servicios a los trabajadores de medianos y menores ingresos 

1988 
DECRETO 0839 DE ABRIL 25 DE 1989 

1989 Financiación de VIS: tasas, plazos, amor- 

tización, 
LEY 49 DE DICIEMBRE 28 DE 1990 DECRETO 0163 DE ENERO 17 DE 1990 

1990 Constitución de fondos para SFV de las Cajas de Emisión de bonos para VIS a 10 años re- 


Compensación Familiar. 


feridos a la variación del UPAC. Amortiza- 
ción de créditos. Inversiones forzosas. 


¡0 
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DECRETO 599 DE FEBRERO 
28 DE 1991 
fl la demanda. Refor- Regulación de la cuantía del 
as de planeación y SFV y de las condiciones de 
promueve la apli- los postulantes 


jecución de 
cación de la ley 9/55) 


1991 


DECRETO 2152 DE DICIEMBRE 30 DE 


| 
BE] 
1992 2 — "mi 
1992 Reestructuración del MDE | 


“LEY 004 DEENS ALS 
1993. |Consolidación (MESAS 
del INURBE, por único de dis- 


sl) 


LEY 35 DE ENEE AREE] 
Control de recursos JENS" 
49/90. Regulación (EME PESAS 
cieras e inversiones HEMEAESADAS 


DECRETO 0706 DE 1995 
Definió la cuantía del subsidio 
en UPAC. Otorgamiento de 
subsidios para construcción y 


E 3 mejoramiento de VIS 

28 

as» 

EN e 

Ls LEY 81 DE MAY 28 DE 1996 l 


1996 Redefinió funciones del INURBE: 


DECRETO 959 DE | DECRETO 1512 DE JUNIO D 

ABRIL 12 DE 1991 14 DE 1991 OS 
Conformación y control de | Reglamentó el funcionamiento Regulación del monto 
los fondos de las CCF para del Consejo Superior de Desa- de subsidios y condi- 
SFY. Definir prioridades de rrollo Urbano y Vivienda Social ciones de los postu- 
adjudicación creado por la ley 81/88 lantes 


| Derogado por 1 : 


| ACUERDO 007 DE ABRIL 
DE 1991 
Definió — condiciones de | 
elegibilidad de proyectos Derogado por 
VIS. Aplicación del decreto 
599/91 


DECRETO 1146 DE JULIO 8 DE 1992 
Denominación y cuantía del SFV; proce- 


dimientos 


DECRETO 2154 DE OCA ALTE 
Criterios de elegibilidad de OEA 


DECRETO 0521 DE 1994 
Definió requisitos de asignación y entrega 
de subsidios 


LUISFIQUE 
Vivienda soctal en Colom; 


LEY 388 DE JULIO 18 DE 1997 LEY 400 DE AGOSTO 19 DE 1997 DECRETO 1661 DECRETO 3092 DE DECRETO 1990 DE 
1997 — 'Instituyó el Plan de Ordenamiento: | Sismo- resistencia DE JUNIO 24 DE 1997 DICIEMBRE 23 DE 1997 AGOSTO 11 DE 1997 
“Territorial, POT Orientó recursos del siste- Orientó de recursos del Creó la línea de garantias 
ma financiero a financia- sistema financiero a la fi- para VIS. Pago de servi- 
ción de VIS y asignación nanciación de VIS a largo cios de garantía con parte 
de créditos plazo de los subsidios 
LEY 388 4713 DECRETO 262 DE FEBRERO DECRETO 1227 DECRETO 2331 
Estudio del de EME 4 DE 1998 DE JUNIO 30 DE 1998 DE NOVIEMBRE 16 DE 1998 
1998 vienda, promo ATEN Ampliación de cobertura del SFV. Modificó porcentajes de inversión en cré- Refinanciación de deudas de crédito de vi- 
VIS y otorgan Reducción de cuantías del SFV ditos de financiamiento de VIS vienda. Alivios y recuperación de capital 


LEY 546 DE DICIEMBRE DECRETO 0599 DECRETGJ+21]3 DECRETO 1537 DE DECRETO 1538 DE AGOSTO 19 DECRETO 1729 DE 
23 DE 1999 DE 1999 MAYO 8 ALTO AGOSTO 19 DE 1999 DE 1999 SEPTIEMBRE 7 DE 
LEY MARCO DE VIVIENDA. Modificó cuantía Creó el sist Reglamentó el SFV [MW Reglamentó la Ley 3/91 en rela- 1999 
1999 Regulación de sistemas de del SFV do de subi para beneficiarios de PY ción con el SFV para áreas urba- MY Garantizó la aplicación 


financiación de VIS. Crea- fases de HSA créditos del FNA. nas y la ley 49/90 en: cuanto a la Y de recursos para VIS de 
ción de mecanismos de calificación, SUJETO] asignación por parte de las CCE las CCF 

ahorro. Cambio de UPAC y pago de 

a UVR 


DECRETO 2488 DE 2002 


DECRETO 2620 DE DICIEMBRE 18 DE? 0. | 
Las entidades que tengan la función de implomentar mi Definición de condiciones de viabili- 
2000 ticas de vivienda tienen derecho a peso | dad técnica, legal y financiera de los 
¡Tes de programas de VIS Ñ “ 4 1 proyectos de VIS 


RESOLUCION 1062 DE NOVIEMBRE RESOLUCION 1063 DE NOVIEMBRE 15 


2002 15 DE 2002 DE 2002 
Modificación de condiciones de apli- Estableció condiciones de elegibilidad de 
cación a SFV en municipios y depar- proyectos urbanos de VIS 


tamentos 


DECRETO 1042 DE ABRIL 28 DE 


2003 
2003 Reglamentó la Ley 3/91 y 49/90 en 
cuanto a políticas de VIS rural 


1 
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NORMAS QUE DESARROLLAN LOS TEMAS DE SUBSIDIO Y CRÉDITO 


LEY 009 DE ENERO 11 DE 1989 


1989 Formulación y ejecución de planes VIS y planes de 
desarrollo regional y metropolitano, Reforma Urbana 
LEY 49 DE DICIEMBRE 28 DE 1990 
1990 Constitución de fondos para SFV de las Cajas de 
Compensación Familiar 
1991 LEY 003 DE ENERO 15 DE 1991 DECRETO 599 DE FEBRE- 
Creó el sistema nacional de VIS. Estableci- RO 28 DE 1991 
miento del SFV a la demanda, reforma del Regulación de la cuantía del 
ICT. Programas de planeación y ejecución SFY y condiciones de los 
de VIS. Promover aplicación lgy 9/89. postulantes 
ACUERDO 007 DE ABRIL DE 1991 
Definición de condiciones de elegi- 
bilidad de proyectos VIS. Aplicación | 
de decreto 599/91 
1992 DECRETO 1146 DE JULIO 8 DE 1992 
Denominación y cuantía del SFV; proce- 
dimientos 
LEY 004 DE ENRO 5 DE 1993 LEY 35 DE ENERO 5 DE 1993 
1993 Consolidación de las funciones del 


Control de recursos aprobados por 
la ley 49/90. Regulación de activi- 
dades financieras e inversiones re- 
lacionadas con VIS 


INURBE, poder único de distribu- 
ción de SFV 


A 
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DECRETO 0639 DE ABRIL 25 DE 1989 
Financiación de VIS: tasas, plazos, amor- 
tización 


DECRETO 0163 DE ENERO 17 DE 1990 
Emisión de bonos para VIS a 10 años referidos a la variación 
del UPAC. Amortización de créditos. Inversiones forzosas 


| DECRETO 959 DE ABRIL 


DECRETO 1512 DE JUNIO. 
14 DE 1991 | 
Reglamentó el funciona- 
miento del Consejo Supe- 
rior de Desarrollo Urbano y 
Vivienda Social creado por 
= la Ley 81/88 


DECRETO 2918 DE 
DICIEMBRE DE 1991 
Regulación del monto de 
subsidios y condiciones 

de los postulantes 


| 12 DE 1991 

¡Conformación y control 
de los fondos de las CCF 
para SFV. Definir priorida- 


des de adjudicación | 


Derogado por 


Derogado por 


ACUERDO 58 DE NOVIEMBRE 17 DE 1992 
Disposiciones sobre el otorgamiento y la admi- 
nistración del SFV. Calificación de planes VIS 


DECRETO 2154 DE OCTUBRE 27 
DE 1993 

Criterios de elegibilidad de proyectos, 

cuantías SFV 


DECRETO 0521 DE 1994 
1994 Definición de los requisitos de asigna- 
ción y entrega de subsidios 


DECRETO 0706 DE 1995 
Definición de cuantía de subsidio en 
1995 UPAC. Otorgamiento de subsidios para 
construcción y mejoramiento de VIS 


LEY 388 DE JULIO 18 DE 1997 


DECRETO 1661 DE JUNIO 24 DE DECRETO 3092 DE DICIEMBRE 23 DECRETO 1990 DE AGOSTO 11 DE 
Institución del Plan de Ordenamiento 1997 DE 1997 1997 
1997 Territorial, POT Drienta recursos del sistema finan- Orienta de recursos del sistema finan- Creación de línea de garantías para VIS 
ciero a financiación de VIS y asigna > ciero a la financiación de VIS a largo Pago de servicios de garantía con parte 
ción de créditos plazo de los subsidios 


LEY 388 DE 1998 DECRETO 262 DE FEBRERO 4 DE DECRETO 1227 DE JUNIO 30 DE DECRETO 2331 DE NOVIEMBRE 16 DE 
Estudio del déficit real de vivien- 1998 1998 1998 
1998 da, promoción de planes VIS y Amplía cobertura del SFV. Reduce Modifica porcentajes de inversión en Refinanciación de deudas de crédito de vi- 
otorgamiento de SFV cuantías SFV créditos de financiamiento de VIS vienda. Alivios y recuperación de capital 


LEY 546 DE DICIEMBRE "DECRETO 0599 DECRETO 824 DE MAYO DECRETO 1537 DE DECRETO 1538 DE AGOSTO 19 DECRETO 1729 DE 


23 DE 1999 DE 1999 8 DE 1999 AGOSTO 19 DE 1999 DE 1999 SEPTIEMBRE 7 DE 

LEY MARCO DE VIVIENDA. Modifica cuantía _ Creación del sistema unifi- Reglamenta el SFV _— Reglamenta la ley 3/91 en relación 1999 

egulación de sistemas de fi- del SFV cado de subsidios. Definir para beneficiarios de con el SFV para áreas urbanas y Garantiza la aplica- 
1999 nanciación de VIS. Creación fases de postulación, califi- créditos del FNA la ley 49/90 en cuanto a la asigna- ción de recursos de 

de mecanismos de ahorro. cación, asignación y pago ción por parte de las CCF las COF para VIS 

Cambio UPAC a UVR de subsidios. Oferta de VIS * 

DECRETO 2620 DE DICIEMBRE 18 DE 2000 DECRETO 2488 DE 2002 
Las entidades que tengan la función de implementar políticas de vivien- Definición de condiciones de viabilidad técnica, 
legal y financiera de los proyectos de VIS 


2000 da tienen derecho a participar como oferentes de programas de VIS 


RESOLUCION 1063 DE NOVIEMBRE 15 DE 2002 
Establece condiciones de elegibilidad de proyectos 
urbanos de VIS 


RESOLUCION 1062 NOVIEMBRE 15 DE 2002 
2002 Modifica condiciones de aplicación del SFV en muni- 
cipios y departamentos 


DECRETO 1042 DE ABRIL 28 DE 2003 
2003 Reglamenta la Ley 3/91 y 49/90 en cuanto a políticas de VIS rural 
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Las Leyes 049/90 y 03/91 (subsidio), en líneas gene- 
rales, definieron el SFV, dispusieron las condiciones para el ac- 
ceso de los beneficiarios (demanda) y los requerimientos a los 
proyectos de soluciones (oferta). Igualmente dispusieron los 
procedimientos y garantías para la postulación de la demanda 
y la entrega de los subsidios. El SFV (subsidio a la demanda). 
como se ha dicho, es el instrumento fundamental de la política 
implantada con estas normas. 

Con respecto al sistema anterior de oferta subsidia- 
da, al SFV (que se ha presentado como "la política”), creado 
para obviar la dificultad de las capas de menores ingresos para 
constituirse en demanda solvente, se le vieron nuevas "posi- 
bilidades” para la formulación de la política: mayor eficiencia 
y transparencia en la ubicación de los recursos públicos en 
dichos sectores y mayores efectos sociopolíticos, debido a la 
entrega direcia al demandante; mayor capacidad de promover 
la competencia y por tanto la eficiencia de los agentes produc- 
tores, dando mayor libertad al consumidor (cfr. Jaramillo, 1994: 
282). Sin embargo, la aplicación de esta política de subsidio a 
la demanda con pocos recursos y cada vez más bajos montos 
ha producido un impacto que repercute negativamente en el 
logro de esas cualidades, pues 


convierte a la VIS (la vivienda subsidiada,) 
en un VICN escaso, cuyo mercado, por tanto, pone 
en competencia a la demanda 

y NO a la oferta, 

como se había propuesto inicialmente: 

por otra parte ha constituido una inyección 
de recursos en el SEeCtOT generando 
aumento en sus COSTOS y precios. 


A juzgar por lo expresado en sus textos, los desarrollos 
de eslas dos normas básicas se han centrado en los ajustes que 


cada una de las administraciones* ha considerado convenientes 
para atender cambios de orden social, económico o político en 
las situaciones, o para resolver dificultades en la administración 
de los recursos (transparencia, eficiencia, capacidad institucio- 
nal) y en su distribución de acuerdo con su disponibilidad (co- 
bertura, cuantía, condiciones de acceso, equidad, prioridades), 
El SFV no ha sufrido cambios esenciales y sigue siendo el único 
instrumento de la actuación pública relacionada con el manejo 
de la realidad habitacional de la población de bajos ingresos. 

De estas observaciones se concluye que las disposi- 
ciones o decisiones consignadas en las normas vigentes en la 
década (institucional y generalizadamente denominadas como 
“política de vivienda") se enfocan primordialmente en el financia- 
miento de la demanda (subsidio y crédito) para la acquisición” de 
soluciones de VIS producidas en el mercado. Esta política, que 
como se dijo antes implica el fomento de la actividad productiva 
privada en el sector y la reducción de la actividad estatal, co- 
rresponde a las tendencias internacionales a conformar Estados 
autoritarios neo-reguladores que garanticen la apertura de las 
economías y los poderes nacionales a los mercados y poderes 
globales. El enfoque primordialmente económico y financiero de 
esta “política de vivienda” ha dejado de lado -además del logro 
decidido de posibilidades de acceso a la vivienda de más amplias 
capas de población- decisiones esenciales sobre su calidad y 
sostenibilidad, ausencias que precisaremos más adelante. 

Hay una ausencia sensible de normas relacionadas 
con el crégito en los primeros seis años de operación de la po- 
lítica de subsidio a la demanda, hasta cuando la operación del 
sistema UPAC desarrolló la crisis que fue afrontada mediante 
los programas de refinanciamiento de las deudas en mora y 


La mayoría de las normas en desarrollo del tema SEV se refieren a pre 
cisiones o ajustes en las cuantías del SEV y en los requisitos para la ele- 
gibilidad o a ajustes coyunturales en la población beneficiaria y en la 
distribución de los recursos. 

Adquisición: Proceso de obtención de la solución de vivienda en el mer- 
cado, mediante contrato de compraventa (Decreto 824/99, art. 15,). El 
SEV también pudo aplicarse, con mayores restricciones y menores re- 
cursos, para la construcción en sitio propio y para el mejoramiento de la 
vivienda existente. 


120 


ArIsFIQUE Ñ 
Vivientta secial en Colombia 


Gráfico 3.4. Líneas de desarrollo de las normas 


CRÉDITO 


D. 839/89 
(Financiación VIS) 
D. 163/90 
(Financiación VIS) 


LEY 002/91 (BCH, Cédu- 
las, amortización) 


D. 1661/97 (Recursos 
del sistema financiero 
a VIS) 

D. 1990/97 (Línea de ga- 
rantía VIS) 

D. 3092/97 (Recursos 
del sistema financiero 
a VIS) 

LEY 454/98 (Regula eco- 
nomía solidaria) 


D. 2331/98 (Refinancia- 
miento deudas) 

LEY. 546/99 (Ley Marco 
UVR) 


SUBSIDIO GOBIERNO 
BARCO 
1986-1990 
LEY 49/90 (FOVIS, CFF) GAVIRIA 
LEY 03/91 (SINAVIS) 1990-1994 


D. 599/91 (SINAVIS) 

A. 07/91 (SINAVIS) 

D. 959/91 (FOVIS-CCF) 

D. 1146/92 (Modifica D. 599/91) 

A. 58/92 (Deroga A. 07/91) 

LEY 35/93 (FOVIS- CCF) 

D, 2154/93 (Reglamenta SFV, elegibilidad 
de la oferta) 

D. 521/94 (Modifica y adiciona) 
D.2154/93. (Reglamenta SFV, Postulación 
de la demanda) 


D.706/95 (Reglamenta SFV. Oferta, demanda) SAMPER 
LEY 388/98 (SFV) 1994-1998 
D. 262/98 (SFV) 


D. 824/99 (Sistema unificado SFV) PASTRANA 
D. 1538/99 (Modifica y adiciona a D. 824/99) 1998-2002 
D. 1729/99 (Aplicación SFV- CCF) 

D.599/99 (Cuantías SFV) 

LEY 546/99 (Ley Marco SFV) 

D. 2620/00 (Reglamenta SFV) 


D. 2488/02 (Modifica y adiciona a D. 2620/00) URIBE 

R. 1062/02 (SFV; Esfuerzo municipal) 2002-2006 
R. 1063/02 (Elegibilidad) 

D. 1042/03 (VIS rural) 


Las decisiones lle política pública 
vinentes en los años noventa 


con el ajuste del sistema de financiación, cuya nueva unidad 
se llamó UVR. En el Gráfico 3.4. se observan grupos de nor- 
mas (señalados con las flechas verticales) que corresponden 
a complementaciones o ajustes a las normas iniciales sobre 
subsidio, ajustes que dependen de las coyunturas específicas 
afrontadas por cada una de las administraciones. El caso más 
evidente es el de la administración Pastrana en la cual, ante la 
crisis presentada en la operación del sistema UPAC de crédito 
con las dificultades en la recuperación de cartera, el Estado 
intervino, no solo ajustando todo el marco jurídico-financiero 
e invirtiendo recursos públicos en la solución, sino mejoran- 
do las garantías al capital financiero y, más específicamente, 
reduciendo los “requerimientos técnicos” a los proyectos. En 
esta administración, después de haber asignado a las mismas 
entidades de crédito la declaratoria de elegibilidad de los pro- 
yectos, se llegó a excluir dichos requerimientos para esa de- 
claratoria (ver Decreto 824/99, Ley 546/99 y Decreto2620/00). 
Estas disposiciones, seguramente, contribuyeron a recuperar 
las condiciones de factibilidad para la actividad económica 
del capital financiero, pero sin duda continuaron agudizando 
los problemas de calidad de la vivienda producida. 

Las normas acerca del subsidio, a diferencia de las de 
crédito, sí tuvieron ajustes y cambios desde el mismo año 91 en 
el cual fueron implantadas y —tal como se dijo antes- han sido 
adecuadas a las diversas situaciones manejadas por las admi- 
nistraciones siguientes. Respecto a los recursos del SFV se han 
presentado expectativas e intereses diversos y cambiantes que 
se han resuelto con dichos ajustes, según la evolución en las 
circunstancias y los actores involucrados, 

De esta manera, la confrontación de expectativas e 
intereses de los actores —propios de procesos sociales rea- 
les de política pública—, las estrategias de estos actores para 
constituir aquellos intereses y expectativas en requerimien- 
tos sociales, la tensión de fuerzas y la toma de decisiones 
se han limitado a resolver diferencias coyunturales en rela- 
ción con las cuantías y localización de los recursos del SFV. 
Sin embargo, las diferencias tundamentales, planteadas por 
la exigencia de formas o énfasis diferentes en la actuación 
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pública, por ejemplo, o de un cambio en las prioridades y 
criterios de actuación, o de una focalización diferente de los 
recursos —exigencias presentadas por actores como algunas 
OPV, algunas ONG o la academia misma, aunque tímida y 
escasamente-— no lograron ser atendidas en la toma de deci- 
siones de política pública, durante la década en estudiof. 


.,¿*. 
En la práctica, esta “Pp olítica de vivienda” ha 
reducido su campo de acción a la administración 


del Instrumento, buscando la eficaz 
colocación de los recursos del subsidio 
con dos objetivos: como instrumento de 
fomento de la actividad económica 
de la construcción y como paliativo ante 
eventuales presiones políticas generadas en 


S1 situ a cl on e S de tensión social. 


Con respecto a los requerimientos de orden técnico 
para la declaración de elegibilidad de los proyectos, que son las 
decisiones de las que tradicionalmente se ha esperado que inci- 
dan más directamente en la obtención de calidad en los proyec- 
tos, en general, y de condiciones adecuadas de habitabilidad, en 
particular, se observa que, aun cuando quedaron incluidas en las 
formulaciones iniciales de la política, no han sido desarrolladas y 
podría pensarse que su adopción se ha eludido. 


Hay que reconocer, sin embargo, que se desarrollaron trayectorias que 
en los años recientes le han permitido a algunos de estos actores abrirse 
espacios en la toma de decisiones y han llevado a algunos de sus agentes 
a asumir cargos en la administración pública, lo cual implicaría la po- 
sibilidad de involucrar dichos requerimientos sociales en esa toma de 
decisiones. 


LAS DECISIONES DE POLÍTICA PÚBLICA Y SU IMPACTO EN LA PRO- 
DUCCIÓN DE LA VIS 

Una vez reconocidas las líneas temáticas fundamenta- 
les en las que se inscribieron las normas nacionales incidentes 
en la producción de la vivienda en la década de los noventa, 


se hace NOCesario identificar las 
decisiones que, po una pare, materializaron 
en nuestra política PUDIICA los intereses y 
expectativas de los diferentes actores, 


desde el nivel global hasta el nacional y que, por otra parte, han 
conducido, en los niveles locales y productivos, a la definición de 
las condiciones de calidad-habitabilidad de la oferta producida, 
no solo durante el período que estamos estudiando, sino tam- 
bién hoy. Nuestro interés anora es, además, revisar y relacionar 
los elementos ya examinados como contextos, con respecto a 
cada una de dichas disposiciones o decisiones. 

Es necesario comenzar por las normas que, no habien- 
do sido expedidas en relación directa con el sector de la VIS, han 
definido los marcos de actuación de forma más correcta que las 
normas sectoriales mismas. 

Una revisión hecha desde esta óptica nos lleva a con- 
centramos en las normas que con la implementación del plan 
nacional de desarrollo “Las cuatro estrategias” de la adminis- 
tración 70-74 crean el sistema UPAC (Decretos 677, 678, 937 y 
11229/72), con el cual se capta el ahorro privado para su inversión 
en la actividad constructora. Con lo dispuesto en esas normas se 
implantó en Colombia el modelo macroeconómico que adopta a 
la construcción como instrumento de impulso y contención del 
conjunto de las actividades económicas y como principal sector 
de inversión del capital financiero para su reproducción (Jarami- 
llo, 1979: 221). Comenzamos entonces con el examen de estas 
dos decisiones, evidentemente extrasectoriales, y continuamos 
con las específicamente relacionadas con el sector VIS, 

Con el interés de desarrollar elementos adicionales de 
análisis, ha sido necesario identificar y examinar, además, los as- 
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pectos acerca de los cuales no se han tomado decisiones, lo no en donde predominan los criterios de rentabilidad financiera im- 
decidido, las ausencias en las decisiones tomadas, pues puede puestos para su reproducción. Por otra parte, los amplios már- 
preverse que sus implicaciones y su impacto han sido tal vez genes de utilidad que tradicionalmente había tenido la actividad 
mayores que los de las decisiones efectivamente tomadas. -que permitían cierta generosidad en la oferta, pero también 

ineficiencia en la producción son absorbidos por los réditos 
Las decisiones extrasectoriales del capital ("costos financieros”), exigiendo en última instancia 


¿ la in Jón id a reducción de los costos de producción de la vivienda (cÍr. 
tructe como secii ómi Gómez-Morán, 1972: capítulo 9 y Aprile, 1992: 609). Esto, sin 
ja reproducción l financiero ¿ duda, originó las decisiones de producción que redujeron, en 
orma tan evidente en ese momento, las características de la 
¡12) vivienda misma y su entorno 
“En el periodo 1973-1977 asistimos a una translorma- Podría pensarse que, luego de un período de ajuste a 


ción radical de la estructura financiera de la construcción” que as nuevas condiciones de producción dadas por la implantación 
consiste básicamente en la invasión de este sector por parte del de esta política macroeconómica, se lograría recuperar e, inclu- 
gran capital financiero que se instala allí de manera hegemónica. so, mejorar las condiciones de calidad de la vivienda producida. 
En efecto, alrededor de estas fechas asistimos a un punto de Puede constatarse, no obstante, que no fue así. Por el contrario, 
inflexión en el equilibrio de las fracciones de clase en el bloque y más enfáticamente en el sector de la VIS, se precipitó un pro- 
de poder, que implica un cambio de rumbo en el manejo general ceso soslenido de deterioro de la calidad, cuya comprensión es 
de la economía, con profundas repercusiones en lo que se re- a motivación fundamental de este estudio. 

lere a la construcción”, En lo esencial se diseña una estrategia Esle proceso de deterioro se agudiza con las decisio- 
global con la cual, además de otros objetivos simultáneos, “se nes de la Ley 3/91 y sus desarrollos, Estudiando la coyuntura 
buscan nuevas esferas de reproducción de capital diferentes a inmediata a su implantación S. Jaramillo (1994: 295, 296) 

as que empezaban a mostrar señales de destallecimiento”. Para identifica elementos de la lógica inherente a la producción pri- 
ello, dentro de tres líneas de acción, se "escoge la esfera de la vada en el marco de esta política, elementos que cada día se 
construcción urbana como un sector líder para la acumulación materializan en condiciones más críticas de calidad: 


de capital” (cfr. Jaramillo, 1979: 221). 
Esto significa que la actividad constructora se con- 
solida como actividad económicaf, la principal para el capital?, 


cipalmente, como actividad empresarial o individual, con técnicas ad- 
ministrativas y constructivas artesanales. Por otra parte, operaba dentro 
de una microeconomía en cierta forma independiente de los circuitos 
macroeconómicos, dada su baja incidencia como sector económico, 
dentro de márgenes económicos de operación amplios que permitían 
grandes ineficiencias y también daban lugar a cierta generosidad en la 
concepción y especificación de las viviendas y a cierta cercanía del fiutu- 
ro usuario con el promotor, Con esto, la producción y el mercadeo, de 
alguna manera, tenían en cuenta el valor de uso de la vivienda. 
Recordemos que los dos mayores crecimientos de la actividad con sus 
correspondientes reactivaciones de la economía se han presentado lue- 
go de la implantación de los dos instrumentos fundamentales de las lla- 
madas “políticas de vivienda”: el sisterna financiero de poder adquisitivo 
constante UPAC y el SEV, 


“La estructura financiera cumple un papel excepcionalmente importan- 
le en la producción de espacio construido” (Jaramillo, 1979: 207). El 
autor hace allí una interesante interpretación de dicha coyuntura, in- 
terpretación que constituye un soporte valioso de los planteamientos 
desarrollados aquí. 

En las fases anteriores a la implantación del sistema UPAC el rasgo pre 
dominante de la construcción capitalista era su baja concentración y el 
predominio de pequeñas y medianas empresas; además, la persistencia il 
de la forma de producción por encargo (cfr. Jaramillo, 1994: 245). La 
actividad constructora de vivienda, por una parte, había venido desa- 
rrollándose a pequeña y mediana escala, con capitales sectoriales prin- 


se Las ecisiones de política bl 
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“No se trata solamente de la posibilidad fortuita de ventajas mn E eZ 

indebidas por parte de los promotores privados [...]; esto no Con cada Inyección de recursos (crédito, 
puede verse como una escogencia temporal motivada por subsidio) a la demanda para reactivar el 
la limitación preseñtle de elena De hecho estas precarie- sector y, con él, el conjunto dela 6 ono: dí 
dades crean cierta rigidez y suscitan acciones de remedio 


espontáneas tan desintegradas que esto puede ser una irra- se ha presentado UN Proceso de IMMaci Ó AM de 
cionalidad en términos económicos globales y de largo pla- los costos (insu mos, mano de obra, equipos, 


zo. Si recordamos que la producción capitalista privada, por 
su misma dinámica, es la que más profundiza lo que alguien impuestos) bl del precio del suelo, 


llamó la jibarización de la vivienda popular, con la actual 


política liberada enteramente a la iniciativa de los agentes proceso de inflación que en el caso de la VIS no se ha visto 

privados y con incentivos tan pequeños, muy probablemen- acompañado por un proceso de aumento del precio de venta de 

te profundizará este fenómeno”. la vivienda —dado el control de precios determinado por los topes 

establecidos en la norma- y esto ha repercutido ineludiblemen- 

Esta dinámica y este carácter de la actividad del sector, te en permanentes reducciones de los costos de producción y, 

consolidados con la política de subsidio a la demanda de la VIS por tanto, en las características de la vivienda y su entorno. Por 
de los noventa, constituyen el marco en el cual se ha realizado la otra parte, 

producción de la oferta y se ha aprovisionado la demanda. “abogar por el aumento de los recursos de subsidio para 


vivienda y por facilidades de acceso al crédito formal hace 


La adopción del sector económico de la construc- 

ción como insirumento de manejo macroeconómi- 

co coyuntural (Decretos 677 y 678 de mayo 2/72 y 

937 de junio 2/72). 

Los mecanismos mediante los cuales el manejo ma- 
croeconómico de la actividad constructora genera ciclos de 
reactivación y freno del conjunto de la economía!” tienen dos 
implicaciones en relación con la obtención de condiciones ade- 
cuadas de calidad-habitabilidad en la vivienda: 


parte de una estrategia que persigue mejorar la capacidad 
de pago de las familias más pobres, lo que redunda en el en- 
carecimiento de la vivienda y, sobre todo, del suelo. Como 
es bien conocido, el precio del suelo está dado por la de- 
manda, o visto de otro modo, es un derivado del producto 
inmobiliario que se puede realizar en él y vender en el mer- 
cado. Por eso, la insistencia en mejorar la capacidad de pago 
de la población a través de subsidios directos a la demanda 
no hace otra cosa que mantener las condiciones de trans- 
ferencia de recursos a los propietarios de la tierra. Existe 
evidencia empírica de esta situación. [...] Los programas de 
mejoramiento integral de barrios, con un sentido diferente, 
crean el mismo efecto” (Maldonado, 2003: 8). 


Esta observación nos obliga a concentramos en dos de 


los mercados que confluyen en el de la vivienda: el del suelo y el 
Ce los insumos y servicios para la construcción de la VIS. Sus me- 


10. Gómez-Morán (1972: capítulos 5 y 6) desarrolla una explicación de este canismos siguen incólumes; las intervenciones públicas aisladas, 
rol macroeconómico asignado a la actividad constructora. 
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enfocadas en alguno de sus componentes, solo agudizan los me- 
canismos de los componentes restantes, en busca del lucro. 

Además, esta dinámica cíclica de impulso y contención 
genera discontinuidad en la actividad del sector y, por tanto, su 
subdesarrollo tecnológico (cfr. Fique, 2000: 7), caracterizado por 
una estructura coyuntural, por el manejo de criterios inmediatistas 
y oportunistas, por el desinterés en la permanencia en la actividad, 
por la imposibilidad de capitalización de experiencias y desarrollo 
écnico, y, con ello, por el desinterés en el desarrollo del producto. 
Este, a su vez, ha implicado desinterés en la investigación y el de- 
sarrollo de los conocimientos disciplinales del urbanismo, la arqui- 
ectura y las técnicas administrativa y constructiva, Obviamente, 
as ineficiencias en todos los órdenes a que este subdesarrollo 
ecnológico conduce significan menores condiciones para obte- 
ner calidad-habitabilidad, ante las estrecheces ya aludidas en las 
que se desarrolla la actividad constructora de la VIS. 


Las decisiones sectoriales básicas 


Ei SFY se aolicerá e le crodu 


por para 


del goneñiciario (Decrelo 599/1 

Esta decisión implica que la acción pública fomenta 
y busca desarrollar la provisión de la VIS solo mediante su ad- 
quisición en el mercado, pues los únicos recursos disponibles 
se orientan a “impulsar” la confluencia de recursos de los de- 
mandantes (ahorro y crédito) para esa adquisición. En relación 
con esta decisión hay tres consideraciones relevantes, que se 
refieren a la obtención de condiciones adecuadas de calidad- 
habitabilidad en la oferta VIS: 

La política promueve la consolidación de la tenencia en 
propiedad, lo que concuerda completamente con la decisión que 
dispone la inversión del capital en la construcción, cuya recupe- 
ración y reproducción se ha hecho tradicionalmente con la venta 
del producto (la adquisición por compraventa, aunque implícita 
siempre, solo fue incluida en el Decreto 824/99). El mayor volu- 
men de los recursos de SFV se ha aplicado a la adquisición de 
vivienda nueva de producción privada, en la cual, según todo lo 
expuesto, hay desinterés y estrecheces para ofrecer calidad. Hay 


37, art 75h 


que recordar que esta decisión se toma, en esta oportunidad, en 
medio de "la más profunda recesión del sector edificador en sy 
historia” (Giraldo, 1998: 39). Por otra parte, la consolidación del 
discurso, implícito o explícito, sobre el valor social de la tenencia 
en propiedad de la vivienda en la formulación e implementación 
de esta política continuó siendo instrumento de legitimación. 

En nuestra situación, el mercado, como escenario en 
el cual se produce y debe adquirirse la vivienda, presenta des- 
equilibrios en la interrelación entre sus actores. El más relevan- 
te de estos desequilibrios es que la competencia se establece 
entre la demanda por el acceso a un bien escaso, la vivienda 
subsidiada (cfr. Gómez-Morán, 1972)**. Así pues, la oferta no ha 
competido y mucho menos ha ofrecido calidad en su producto, 
lo cual resulta paradójico si se considera que, ante la competen- 
cia de demanda, la oferta eleva los precios hacia el más alto que 
la demanda puede pagar (los precios lope de la VIS). Además, 
en una eventual competencia de oferta, "la percepción por parte 
del consumidor de la calidad está lejos de ser transparente como 
para esperar de tal competencia virtualidades regulatorias efica- 
ces” (Jaramillo, 1994: 295). 

Las intervenciones en el mercado desarrolladas por el 
Estado en Colombia a partir de otras decisiones de polílica pública 
han actuado parcialmente sobre algunos de los factores que defi- 
nen el precio de la vivienda (cfr. Figue, 2003). Estas acciones, con 
respecto al precio mismo de la vivienda (los topes VIS, Ley 3/91) y al 
precio del suelo (Leyes 9/89 y 388/97), aunque aisladas, significan 
condiciones de control presentes en el mercado. De esta manera, 


La competencia de oferta en el mercado solo existe en condiciones de 
equilibrio y abastecimiento (Gómez-Morán, 1972: capítulo 9). En un 
mercado sin regular y desabastecido, como el de la vivienda en nues- 
tra situación —en el que no hay competencia perfecta, sino una serie de 
monopolios: el del suelo, o las licencias, los de los insumos o los de la 
producción misma- la competencia se presenta entre la demanda, por 
el acceso a una oferta escasa, Por tanto, la calidad no será desarrollada 
como estrategia de competencia de la oferta, porque esta no existe, 

2 A esto se agrega lo que Echeverría (2004: 3, 4) concluye, haciendo un 
examen de las dificultades en la implementación de políticas sobre sue- 
lo, servicios, producción y financiación de la vivienda: “Hasta ahora la 
tipología y la morfología de la vivienda han sido altamente dependien- 
tes de las políticas asociadas al costo del suelo, los servicios públicos, la 
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Aplicación de los 
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* Captación y distribución 
de las plusvalías 

* Reparto de cargas 
y beneficios 


Territorial eS 

* Expropiación 

* Reajuste de tierras, planes 
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* Bancos de tierras 

INTERVENCIONES 
AISLADAS 
Precio == Precio del Eos 


E 6 Promoción 
de la vivienda a suclo + de producción + 


FACTORES SIN REGULACIÓN 


Gráfico 3.5. La ecuación del precio de la vivienda en el mercado 


quedan CN1FEentados en él, comia 
alguna, los restantes factores del 


decir, los costos de la proauc: ION y las 


En esta situación la ecuación se resuelve, evidenle- 
mente, en detrimento de los costos de producción y, por tanto, 
de la calidad. La interacción oferta-demanda, que en diversos 
mercados se resuelve normalmente en el precio, en el mercado 
de la VIS, dada la regulación de sus precios, se resuelve en la 
calidad de los produclos?? (ver Gráfico 3.5.). 


La formulación de la Ley 3/91 (art. 2, literal a) dispone que 
los organismos gubernamentales (desde el nivel nacional hasta el 
municipal), las organizaciones populares de vivienda, OPV las or- 
ganizaciones no gubernamentales, ONG, y las empresas privadas 
“que fomenten, diseñen o ejecuten planes y programas de solu- 
ciones de VIS” conformen el “subsistema de fomento y ejecución” 
del sistema nacional de VIS. No obstante, esa misma ley limita la 


edificación y la financiación. [...] El tratamiento del déficit habitacional 
se ha centrado esencialmente sobre un proceso acelerado de reducción 
de estándares; |...] en la medida en que otros componentes del problema 
de la asequibilidad se cierran como campo de exploración de alternati- 
vas (suelo, infraestructura, formas de producción y financiación) y se 
vuelven rígidos, se llega entonces a inferir que el único aspecto interve- 
nible que queda es el del tamaño de la vivienda”, 

El Fondo Nacional de] Ahorro, ENA, realizaba por esta época su último 
proyecto VIS de promoción directa, el barrio “Carlos Lleras Restrepo” 
de Ciudad Salitre, en Bogotá. 
Bogotá creó Metrovivienda en 1998 (Acuerdo 15 de diciembre 28), cuyo 
primer proyecto inició ventas en septiembre de 2000, con una oferta 
total de 10,000 viviendas, un 2% del déficit cuantitativo estimado por 
Metrovivienda para 1998 (Ciudadela El Recreo. Memoria del modelo de 
gestión de Metrovivienda. Bogotá, 2002, p. 51) y un 55% de la oferta 
formal de VIS registrada en 1997 (ibíd., p. 52), año del repunte de la 
construcción VIS durante el periodo de recesión del sector en general. 
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actuación de organismos nacionales como el INURBE y el BCH 
(art. 12, literal ¡ y art. 15, lercer inciso) en la producción de pro- 
yectos de VIS a casos excepcionales autorizados por sus juntas 
directivas!” y la de los organismos del nivel departamental (art. 23) 
a la prestación de asistencia técnica, administrativa y financiera. 
En la práctica esto dejó como oferentes solo a las administracio- 
nes locales, a las OPY, a las ONG y al sector privado, empresas y 
Cajas de Compensación Familiar, CCE que, por entonces, fueron 
autorizadas (Decreto 959/91) a producir directamente proyectos 
de oferta VIS, con sus recursos para el SFV 

Es un hecho que las administraciones municipales no 
produjeron una oferta VIS cuantitativa y cualilativamente signifi- 
cativa durante la década!*, posiblemente debido a sus usuales 
limitaciones técnicas, financieras y administrativas y a sus vulne- 
rabilidades en el manejo político, ante las confrontaciones entre 
intereses locales. 

Además, las OPV y las ONG interesadas en la pro- 
ducción de oferta -con un cubrimiento cuantitativamente muy 
bajo- contaron con un apoyo solo nominal, no real, del Estado, 
por cuanto los recursos de SFV asignados al mejoramiento y la 
rehabilitación de la vivienda y/o de su entorno -su principal in- 
terés- fueron siempre significativamente menores en volumen y 
cuantía a los asignados para la adquisición de vivienda nueva y lle- 
garon a desaparecer al final del período (Decreto 824/99, art. 10). 

"El subsidio a la demanda hace tránsito obligado a tra- 
vés de las ofertas de los proyectos de las empresas construc- 
toras. [...] A diferencia de los 70, la ejecutoría anora está total- 
mente centrada sobre el constructor privado, mientras antes se 
distribuía entre este y el Estado (con el ICT y BCH) e incorporaba 
formas de producción asociativas, comunitarias y no guberna- 
mentales. Tal política agudizó el beneficio monopólico para los 
constructores” (Echeverría, 2004: 28). De esta manera, 


el Estado, apoyado en los discursos sobre su 


Ez : 
propia ineficiencia, privilegió a la OLTCFTA privada de 


Vivien da nueva en el mercado. 


Con esta decisión, implementada como se ha descrito 
la política pública ha conducido por el mismo trayecto al deterio- 
ro de la calidad-habitabilidad de la VIS y de su entormo. 

Las cuatro decisiones examinadas hasta ahora conso- 
lidaron la producción de vivienda como actividad económica pri- 
vada, cuyo principal interés —cabe repetirlo- es la producción de 
rentas en el marco de las fluctuaciones dadas por su papel ma- 
croeconómico y en el escenario de los mercados sin regular del 
suelo y la producción, lo que le genera imposibilidades estructu- 
rales (debido a su rigidez y a la estrechez usual en la Operación) 
para obtener condiciones adecuadas de calidad-habitabilidad. 

La política de subsidio a la demanda puso al servicio de 
la reproducción del capital financiero el mayor volumen de los re- 
cursos públicos del SFV, potenciando así la capacidad adquisitiva 
de la demanda, sin lograr que esta reciba calidad-habitabilidad en 
la vivienda. Cabe referirse aquí -aunque son temas que están fuera 
del alcance de este trabajo- a que esta política tampoco ha obteni- 
do una VIS social, física y económicamente sostenible y, tampoco, 
equidad y pertinencia social en la ubicación de los recursos, pues 
el mercado ha ubicado la vivienda subsidiada casi exclusivamente 
en la demanda legalmente beneficiaria con la mayor capacidad de 
pago e, incluso, en dernandas por fuera de esta!?, 


Hay una “atracción natural que genera el mercado, a que el sector pri- 
vado oriente su oferta —especialmente su oferta de calidad— hacia los 
sectores de mayores ingresos. [...] Este obstáculo no se supera solamente 
con la introducción de esquemas de subsidios a la demanda. En efecto, 
bajo este mecanismo, los agentes privados más convencionales tienden 
a concentrar sus servicios en los rangos altos de los grupos beneficiados. 
Por este motivo, la oferta privada orientada a sectores más pobres de la 
población responde en forma inadecuada a un esquema de subsidio a la 
demanda” (Ocampo, 1996: 123). 

Véase también Fabio Giraldo L (1997): “Las políticas de vivienda en 
los noventa”, en: Desarrollo urbano en cifras No. 2. Bogotá: Ministerio 
de Desarrollo Económico, CENAC, abril de 1997, p. 178; y (1994): “La 
vivienda de interés social: poco subsidio y nada de equidad”, en: Revista 
CAMACOL, vol. 17, No. 58. Bogotá: CAMACOL, marzo de 1994, p, 14. 
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las normas hacen a los proyectos de oferta VIS muestra el des- 
interés que ha existido en su desarrollo e implementación. La 
explicación de este hecho ha venido definiéndose a partir del 
examen realizado. En efecto, los costos de producción son el 
Ítem que tradicionalmente, con su reducción, ha abierto el es- 
pacio para que las utilidades de la promoción, los réditos de la 
financiación y los precios del suelo adquieran la factibilidad que 
el objetivo dominante de rentabilidad impone y para que inclu- 
so obtengan utilidad adicional, como usualmente lo permite el 
mercado. Esta decisión implica no intervenir en el punto donde 
tradicionalmente se ha resuelto la factibilidad de la ecuación del 
precio de la vivienda. 

Una reglamentación de las características de la oferta 
de vivienda, evidentemente, afectaría esta posibilidad. Si esos 
requerimientos se definieran y se pusieran en marcha, no solo 
como un requisito administrativo, sino con la decisión política 
de generar en los procesos productivos acciones sostenidas de 
mejoramiento de la calidad-habitabilidad de la oferta, la situación 
tendería hacia la definición de formas de equilibrio entre los “re- 
querimientos técnicos” a la producción y los demás factores del 
precio. En este caso también sería necesario hacer inversiones 
en desarrollo tecnológico para lograr una producción más eficaz 
en el logro de calidad y eficiente en el uso de los recursos. Estas 
inversiones significan, por lo menos inicialmente, mayor estre- 
chez para obtener la rentabilidad deseada. En la situación actual, 
los oferentes dispuestos a invertir en estos desarrollos no son 
estimulados para hacerlo por la discontinuidad de la actividad 
constructora; en consecuencia, la gran mayoría solo se limita a 
aprovechar económicamente cada coyuntura favorable. 


Las decisiones lle abtica pública 
vilentes ci los años Doveuta 


La responsabilidad del ofer 
se limita a lo estrictamen 
miento del precio ofrecido) (Ley 3/9 


Esta disposición sigue el mismo patrón de las anteriores, 
Es un elemento adicional para garantizar las condiciones de facti- 
bilidad económica de la oferta privada de vivienda; le crea espacio 
para desarrollar su actividad económica, reduciendo riesgos. 

A la luz de este análisis puede decirse que 


los procesos de formulación e 
implementación de las políticas públicas 
vigentes en los años noventa 

no se “cristalizaron” en decision ES en 

las que las responsabilidades ae rocosos 
actores, incluido el Estado, se equili braran 
e hicieran efectivas en la obtención de 
calid 


La situación continúa 1) Oy. 
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LA TRAYECTORIA DE LOS “REQUERIMIENTOS TÉCNICOS” A LOS 
PROYECTOS DE VIVIENDA DE INTERÉS SOCIAL 

La obtención de una oferta con valores sociales y culturales y 
con calidad ambiental, urbana, arquitectónica y constructiva -y de con- 
diciones adecuadas de habitabilidad como componente de ella- no ha 
sido una directriz explícita de la política. Puede considerarse, sin embar- 
go, que está implícita desde la disposición constitucional que alude a 
una vivienda digna, aun cuando esta no haya sido definida. Aun con las 
tradicionales limitaciones de Una norma como instrumento para obtener 
calidad*, la expedición de un reglamento técnico sobre las caracterís- 
ticas exigibles en la oferta de vivienda, es la única acción esbozada al 
respecto en la política 

Resulta útil hacer un seguimiento al desarrollo de estos 
"requerimientos técnicos” en las normas vigentes en los noventa, en 
donde, ya sea por lo decidido o por lo no decidido, se han adoptado 
disposiciones que necesariamente inciden en la definición de las con- 
diciones de habitabilidad de la vivienda producida 

Acerca de la obtención de calidad-habitabilidad en la oferta de 
VIS en el mercado, la Ley 9/89 estableció implícitamente dos directrices: 


1. La responsabilidad del Estado 

La Ley 9/89 dispuso que las "normas urbanísticas y arqui- 
tectónicas" para adelantar planes y programas de vivienda serán las de 
las localidades (art. 50 y 63). Sin embargo, la Ley 3/91 (art. 40) cambió, 
decidiendo que sea "el gobierno nacional quien reglamente las normas 
mínimas de calidad de la VIS, especialmente en cuanto a espacio, ser- 
vicios públicos y estabilidad de la vivienda" 

La elaboración de este reglamento y la fijación de criterios 
para la elegibilidad de proyectos fueron delegadas sucesivamente al 
INURBE, a la Caja Agraria, e incluso, al programa de Desarrollo Rural 
Integrado, DAI, y al Plan Nacional de Rehabilitación, PNR, (Decretos 
599/91 y 1146/92), sin que realmente llegara a expedirse 

Esta situación permanece hasta el Decreto 824/99, el cual (art 
66) dispone que la VIS cumplirá “las normas técnicas adoptadas por el 


Ministerio de Desarrollo Económico en los casos en los que 


los planes 
no cuenten con una vivienda modelo” y asigna a las entidades de crédito 
la declaratoria de elegibilidad de los planes de vivienda, sin definir direc- 


trices de orden técnico. El Decreto 2620/00 excluyó los requerimientos 
técnicos para la elegibilidad de los proyectos (art. 60) 

Esto expresa un total desinterés por establecer directrices, 
normas o siquiera referentes al respecto desde la política pública. Cabe 
registrar dos hechos que apuntalan esta interpretación: por una parte, 
el "Reglamento técnico dirigido a las soluciones de VIS”, elaborado en 
1995 por el Instituto Javeriano de Vivienda y Urbanismo, INJAVIU, para el 
INURBE** no fue adoptado por razones "de orden político y no técnico”, 
pues “en su momento, los constructores argumentaron que debido a 
los requerimientos mínimos de habitabilidad el costo de la vivienda se 
incrementaría, situación que los haría salir de los rangos de precios es- 
tablecidos por la ley” (Tarchópulos y Ceballos, 2003: 30, 47-48). Por otra 
parte, la experiencia realizada en los años 1997-1998 por el Ministerio 
de Desarrollo Económico y el INURBE, en la cual, para el "Programa de 
Generación y Conservación de Empleo a través de la VIS", en sus dos 
fases, se elaboró y se aplicó un sistema de evaluación y calificación 
para la elegibilidad de proyectos. En este programa, se compararon 
regionalmente los proyectos, identificando la oferta con mejor relación 
calidad-precio por m*, con lo que se buscaba “generar competencia 
entre los proyectos, mejorando la calidad de las propuestas de solucio- 
nes VIS” (Acuerdo 14/98 del INURBE***). Esta experiencia, inicialmente 
exitosa, no fue evaluada ni repetida. 

La tendencia con la que finalizó la década en estudio, con la 
exclusión de los "requerimientos técnicos” a los proyectos, cambió pos- 
teriormente con la expedición de los Decretos 2480 y 2488/02 (noviem- 
bre 5) y sus Resoluciones Reglamentarias 1062 y 1063/02 (noviembre 
15), en donde se toman algunos de los elementos de evaluación y califi- 
cación planteados en el Acuerdo 14/98, prefiriendo proyectos con mejor 
relación tamaño-precio y mejor relación de zonas verdes y equipamiento 
comunitario. Sin embargo, es notable que estos requerimientos solo son 
aplicados para la asignación de los recursos destinados a "apoyar los 
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esfuerzos municipales” en la generación de oferta VIS y el otorgamiento 
de SFV complementario. Es decir, solo se aplica a proyectos de gestión 
estatal o mixta, no a la oferta privada 

A los municipios, de todas maneras, la ley les adjudicó el 
papel de ejecutores estatales centrales de la política y, con ello, el 
de reguladores de las características de la vivienda. La Ley 388/97 
establece que "las licencias urbanísticas se otorgarán de acuerdo con 
lo dispuesto en el plan de ordenamiento, planes parciales y en las 
normas urbanísticas que los desarrollan y complementan (art. 99), es 
decir, que las características urbanísticas, arquitectónicas y construc- 
tivas que determinan la calidad y la habitabilidad de la vivienda esta- 
rían determinadas por el POT y sus diferentes escalas de planeación" 
(Tarchópulos y Ceballos, 2003: 31). Este rol, sin embargo, no se ha 
materializado en el logro de calidad. La calidad de la vivienda sigue en 
deterioro, aunque se cumpla con las normas urbanísticas y arquitec- 
tónicas municipales. En el capítulo 5 se propone la realización de una 
investigación que examine las condiciones en las que se ha dado la 
formulación e implementación de estas normas y que explore en sus 
reales posibilidades de obtener condiciones adecuadas de habitabili- 
dad en la vivienda y, por tanto, en la definición de su naturaleza. 


2. La responsabilidad de los oferentes de la vivienda 

La otra directriz implícita en la Ley 9/89 es que existe res- 
ponsabilidad de los oferentes en la obtención de calidad-habitabilidad, 
cuando dispone (art. 64) que "todo vendedor de vivienda nueva esta- 
rá obligado a constituir pólizas para garantizar la estabilidad y buena 
calidad de la vivienda”. Sin embargo, la Ley 3/91 (art. 40) la suprime 
y dispone la expedición de normas mínimas; igualmente establece 
sanciones por incumplimientos de orden legal (titulación) y financiero 
(precios). pero no de orden técnico, lo cual continúa vigente (Decreto 
2620/00) 

Como conclusión, puede afirmarse que en las políticas vi- 
gentes en la década de los noventa las disposiciones explícitamente 
enfocadas a definir las características de la vivienda producida y, más 


rs 


específicamente, a obtener calidad-habitabilidad en la oferta VIS, aun- 
que fueron formuladas -en forma general y sin detinir directrices, nun. 
ca se desarrollaron ni se implementaron y, al finalizar el período, llegaron 
incluso a excluirse de las normas, ignorando propuestas y experiencias 
como las referidas 

En el capítulo 4, donde las decisiones de política pública se 
interrelacionan con las condiciones-problema de habitabilidad de la VIS 
producida en los años noventa, se proponen interpretaciones que buscan 
explicar estas ausencias en la toma de decisiones de los actores hasta 
ahora involucrados en la formulación e implementación de las políticas 
públicas que inciden en la producción de la vivienda y su entorno. 


Cabe hacer énfasis en que las dificultades de orden técnico para esta- 
blecer parámetros operativos, pertinentes y factibles (aplicables en con- 


textos específicos) y la muy limitada vigencia temporal y espacial que 
usualmente tienen estos reglamentos parecen esenciales a la concepción 
tradicional de la norma como una acción impositiva externa a los pro- 


cesos productivos mismos. 
En el capítulo 5 se plantea un cambio en esta concepción, hacia una 
alternativa en la que la regulación surge de los procesos mismos, por el 
tipo de interacciones entre los actores - muy posiblemente de competen- 
cia- que en ellos se establezcan. 

++ Durante la década, además de este reglamento, se realizaron otros tra- 
bajos en el mismo sentido que no tuvieron mayores repercusiones: 
INURBE (1995): Modelos replicables para asistencia técnica a municipios 


y comunidades, Bogotá.; Ministerio de Desarrollo Económi 

co, Dirección de Vivienda, Suelo y Construcción (1998): Metodología 
de diseño y evaluación de proyectos de vivienda de social y La co- 
ordinación modular y estandarización de elementos de construcción y su 
aplicación a la vivienda de interés social, Bogotá.; Corporación Colme- 
na, Gerencia de Vivienda de Interés Social (1998): Recomendaciones de 
calidad para proye ctos VIS y diferentes a VIS, Bogok 

El texto del Acuerdo 14/98 presenta los criterios de evaluación y tali- 
ficación significativamente amplios y ambiciosos que se aplicaron en 


este programa. 
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Las ausencias en las decisiones 

El examen de las normas constituyentes de la “política 
de vivienda” vigente en la década de los noventa y la identifica- 
ción y definición de sus contenidos permiten identificar también 
lo que dichas normas no contienen, los temas sobre los que en 
ellas no se decidió. 
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Las ausencias identificadas en la toma de decisiones 
implícita en las normas vigentes en los años noventa eslán arli- 
culadas alrededor de la ausencia de una política relacionada con 
la intervención de las dinámicas urbanas espontáneas. Con la ex- 
pedición de la Ley 9/89 y, posteriormente, de la Ley 388/97 apa- 
recen instrumentos valiosos para esta intervención; sin embargo, 
como se na dicho, durante la década no fueron implementados 
significativamente y "no existieron directrices nacionales muy cla- 
ras en el campo urbano y en el plano local la política habitacional 
no se empleó para obtener efectos urbanos. De hecho la política 
de vivienda no tiene ninguna referencia al respecto en términos 
de sus criterios de elegibilidad, de asignación de los subsidios, o 
de los mecanismos de operación” (Jaramillo, 1994: 298). 

Puede colegirse de estas consideraciones que el inte- 
rés en privilegiar la producción privada en el mercado y el des- 
interés en la intervención de las dinámicas espontáneas del de- 
sarrollo urbano aspectos mutuamente complementarios- han 
producido las ausencias que se identifican a continuación: 

Primero, en relación con el desarrollo del sector habi- 
tacional mismo: 


El interés real en la oblención de 
en la vivienda y su entomo, fundamentado enel r 
del su impacto social, cultural y ambiental, y, port 
de decisiones netas y específicas al respecto. 

El real reconocimiento y fomento de las diversas formas 
de producción de la vivienda y su entorno, diferentes a la produc- 
ción privada (desarrollo progresivo, formas de autogestión, de 
gestión asociativa o de gestión institucional), y cuya actuación 
está motivada por valores e intereses diferentes a la exclusiva 
rentabilidad financiera y que, por otra parte, maneja recursos al- 
ternativos adicionales. 

Igualmente, el reconocimiento y desarrollo de formas 
de tenencia distinias a la adquisición por compra (alquiler, lea- 
sing, cooperativas), algunas de las cuales han empezado a ela- 
borarse después de la década de los noventa, aunque centradas 
únicamente en sus aspectos financieros, con el fin de ampliar los 
sectores de demanda. 

Por tanto, el interés por el conocimiento y/o desarro- 
llo de otros instrumentos de manejo habitacional. En Colombia 
las políticas públicas redujeron con la Ley 3/91 la acción estatal 
a la implementación de un único instrumento: el subsidio a la 
demanda!*, Posteriormente se introdujeron algunos instrumen- 
tos de gestión del suelo urbano (reajustes de tierras, cobro de 
plusvalías, etc.) cuya aplicación solo se inició tardíamente al fina 
de la década de los noventa en forma aislada y con muy baja 
cobertura en relación con la VIS. Esto se ve en la tendencia, que 
permanece después del final de la década, a la agudización de 
impacto del valor creciente del suelo, en aspectos como las hoy 
más reducidas morfologías urbanas y tipologías arquitectónicas 
aplicadas incluso en proyectos corno el de Metrovivienda en 
Bogoté, donde se dispuso de tales instrumentos. Luego de la 
década de los noventa se empiezan a desarrollar algunos instru- 
mentos destinados a la ampliación de la gama de esquemas de 
financiamiento para la adquisición. 
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1% P Jensen (1999) habla de entre 20 y 30 variables determinantes y de 40 
o 50 categorías de productos habitacionales. 
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Segundo, en relación con una intervención pública inte- 
gral en la situación de producción y distribución: 

Las decisiones que dispongan la intervención integral 
del mercado en los factores que definen el precio de la vivienda 
(suelo, costos de producción y promoción), pues, de acuerdo con 
lo dicho antes, las intervenciones han sido parciales y aisladas. 

Decisiones tendientes a la creación de una situación 
de competencia de oferta en el mercado, posiblemente por el 
acceso de la oferta a los recursos del SFV, que esté centrada en 
la calidad como factor de competencia. 

El conocimiento y desarrollo de formas alternativas de 

regulación técnica de la producción. Formas de regulación di- 
ferentes a la tradicional, que se ha buscado mediante normas 
externas a los procesos productivos, normas que, por tanto, han 
resultado ajenas a los intereses y motivaciones de los actores e 
inflexibles a las diferencias espaciales y temporales. Esta regu- 
lación externa, por tanto, usualmente no ha tenido amplia apli- 
cabilidad y tampoco vigencia duradera; por otra parte, desde su 
formulación y en su interpretación y aplicación ha sido objeto 
de transacción discrecional. Formas de regulación distintas a 
la concepción de la norma mínima que la oferta ha terminado 
adoptando como máximo. Alternativas de regulación posibles a 
partir de formas de autorregulación en los procesos productivos 
y de competencia en el mercado. 
Parece útil, como conclusión del examen de las normas 
constituyentes de la “política de vivienda” vigente en Colombia 
en la década de los noventa, reconocer los sentidos generales 
de lo decidido en ellas y de sus ausencias. 


Lo decidido, ante todo, define un obj: et 1VO 
en la construcción del Alojamiento 

(el fomento de la actividad económica de la 
construcción) y e escenario en el 
cual deben hacerse su producción y distribución 
mercado). 
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Con ello, las políticas públicas en cuestión solo han 

aceptado y consolidado los mecanismos espontáneos y tradicio- 
nales de la formación urbana en Colombia: el mercado como único 
mecanismo para la asignación de las tierras y escenario de las 
formas espontáneas de producción del espacio, sin intervenir en 
sus efectos de segregación, inequidad y falta de calidad. Estas 
políticas han dado tratamiento coyuntural a las situaciones estruc- 
turales identificadas en el origen de los problemas de habitabilidad 
de la VIS (suelo, producción, mercado, formas de tenencia). 
Esta política no ha sido concebida, formulada ni imple- 
mentada específicamente en función de la realidad habitacional y 
urbana, sino que ha utilizado esta realidad en lo que le ha sido per- 
tinente, por una parte, para desarrollar una actividad económica y, 
por otra, para el manejo político de las coyunturas sociales. Pode- 
mos constatar, entonces, que no tenemos una política de vivienda, 
sino una política que utiliza la construcción de vivienda como ac- 
tividad económica para la reproducción del capital y su provisión 
como instrumento coyuntural de legitimación del Estado. 

Es precisamente en este punto donde nuestra "política 
pública nacional de vivienda” se articula con paradigmas exter- 
nos de corte netamente económico, transferidos a nuestra reali- 
dad mediante el discurso del desarrollo (inicialmente desarrollo a 
secas económico y luego económico y social- y ahora desarro- 
llo sostenible), del cual solo se ha obtenido ocasionalmente un 
crecimiento económico poco equitativo y sostenible. Con cada 
programa de gobierno se han hecho diferentes énfasis coyuntu- 
rales en el manejo del sector (distribución de los recursos, accio- 
nes paralelas a la del fomento de la oferta privada —a las cuales 
se orientan algunos recursos siempre reducidos—, beneficiarios, 
cobertura, enfoque técnico con el cual se emprenden las accio- 
nes, etc.) en los cuales nunca se han apartado de las decisiones 
básicas inherentes a las políticas hegemónicas que privilegian 
la actividad económica privada. De esa manera, decisiones que 
parecerían estructurales, como la reducción del Estado y el con- 
secuente desmonte institucional, son solo instrumentos para la 
implementación de las políticas hegemónicas propias de estas 
nuevas fases de la acumulación capitalista. 
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La identificación de las ausencias puede ser considerada 
como la conclusión más importante por su utilidad en la identificación 
de líneas de investigación y acción con respecto al impacto que pro- 
ducen, impacto que, como se verá adelante, puede considerarse sig- 
nificativamente mayor al de las decisiones efectivamente tomadas, 

Las ausencias se han dado en dos aspectos: en el 
desarrollo del sector habitacional en relación con los intereses 
y objetivos propios de su función social y cultural, y en una in- 
tervención pública integral en las condiciones existentes en el 
mercado, tanto para la apropiación de la tierra urbana como para 
la producción y distribución del alojamiento mismo. 

No hay una política nacional específica del sector habila- 
cional” en la que predominen las motivaciones y, por tanto, las direc- 
trices enfocadas en la intervención en sus problemas estructurales, 
en la que se reconozcan sus procesos y sus dinámicas, reorientán- 
dolos en lo necesario, y en la que se involucren sus actores naturales 
poniendo en juego recursos alternativos que les son propios. 


Un referente para definir esta noción se encuentra en un documento 
previo de la revisión al POT de Bogotá 2003 (Alcaldía Mayor de Bo- 
gotá (2003a): Política habitacional para la ciudad región. Documento 
para discusión, Unidad Coordinadora de Política Habitacional, Comité 
Sectorial de Gestión Urbana y Habitacional p. 13) en donde se plantea 
lo siguiente como concepción de una política habitacional: “la Política 
Habitacional del Distrito y la Región se plantea como una política de 
Estado, con una visión de largo plazo, que establece las líneas de acción 
necesarias para orientar la formulación de planes, programas y proyectos 
habitacionales, en forma integral y acorde con las políticas sociales del Dis- 
trito y la Región. Considerando las perspectivas de los diferentes actores 
involucrados en el proceso, los beneficiarios, los productores de vivienda, 
las instituciones financieras, las localidades y el gobierno distrital”, 
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En los capítulos ante 
riores se han definido los dos 
aspectos de la realidad habitacio- 
nal colombiana que interesan en este 
estudio: condiciones de habitabilidad y 
decisiones públicas. Se ha planteado 
antes, por otra parte, que el 
acercamiento usual 
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a estos dos aspectos no ha considerado sus interrelaciones. En 
este capítulo se identifican y caracterizan esas interrelaciones 
teniendo en cuenta las comprensiones elaboradas en el primer 
capítulo acerca de los actores y sus motivaciones dominantes, 
de sus objetivos, de los discursos con los que los movilizan y, por 
tanto, del sentido con el que estos elementos, como contextos, 
impregnan la toma de decisiones públicas. A partir de esto se 
elaboran reflexiones y conclusiones que permiten —-de acuerdo 
con los objetivos del trabajo- conformar explicaciones e interpre- 
taciones acerca de la formación de las condiciones-problema en 
la habitabilidad de la VIS, es decir, acerca de cómo las decisiones 
que las han generado se materializan en ellas. Con base en esto, 
en el siguiente capítulo se elaboran hipótesis y propuestas para 
la intervención. 


UNA VISIÓN COMPREHENSIVA 

La integración de estos aspectos fundamentales en 
una visión de conjunto construida a partir de la identificación y 
de la caraclerización de sus interrelaciones permite configurar 
un modelo de comprensión que constituye un referente para in- 
tegrar, además, los elementos subsidiarios en una visión com- 
prehensiva. . 
El Gráfico 4.1. muestra las interrelaciones identificadas. 
Allí se consideran, por una parte, las decisiones fundamentales 
de política pública, es decir, las que han generado las líneas de 
desarrollo de las restantes. Por otra parte, se consideran las con- 
diciones de habitabilidad de la VIS valoradas como problema en 
los estudios analizados. En el gráfico se evidencian las relacio- 
nes al interior de las decisiones de política pública mismas y las 
de cada una de estas decisiones con específicas condiciones- 
problema en la habitabilidad. Se define así un modelo compre- 
hensivo* en el que puede hacerse la lectura de la situación del 
sector VIS que se presenta a continuación. 


Se aplica la noción de modelo, a partir de planteamientos de Milton 
Santos (2000) y de Jaime Rubio (1993), como “estructura” o “sistema 
de ideas” que organizan un campo de conocimientos como punto de 
partida para la elaboración de descripciones e interpretaciones. 


Ante todo es posible reconocer que son dos las de- 
cisiones fundamentales que definen la situación: la adopción 
del sector económico de la construcción como instrumento de 
manejo macroeconómico coyuntural (para la activación y freno 
del conjunto de la economía) y la configuración de la actividad 
constructora como sector económico clave para la reproducción 
del capital financiero. 


l entre sí, 
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su permanencia, invariabilidad e 
independencia ae tas diversas circunstancias 


que han afectado las decisiones sectoriales en las diferentes ad- 
ministraciones. Recordemos que estas dos decisiones extrasec- 
toriales fueron tomadas en la década de los setenta y continúan 
vigentes hoy, y que, a diferencia de ellas, en este mismo período 
las decisiones sectoriales en vivienda cambiaron, superficial o 
profundamente, en varias oportunidades para garanlizarles per- 
manencia. Á modo de ejemplo, cabe recordar que el modelo de 
acción estatal en el sector VIS cambió en la década de los no- 
venta para promover con el subsidio las demandas de los secto- 
res de bajos ingresos, dándoles mayor capacidad adquisitiva, y 
ampliar así el campo de actividad de la inversión de capital en la 
construcción con un aumento de su demanda. 

Considerando adicionalmente la situación política y 
social del país en el final de la década de los ochenta —la difícil 
coyuntura de orden público generada por la acción del narcotrá- 
fico y la guerrilla- es posible ver que los cambios producidos en 
la “política de vivienda” en ese momento también obedecieron 
al supuesto de que con la ampliación del subsidio y de la ca- 
pacidad adquisitiva de por lo menos algunas fracciones de los 
sectores de bajos ingresos se matizarían las tensiones sociales 
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Gráfico 4.1. Decisiones de política pública y condiciones de habitabilidad 
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y las políticas de la coyuntura. Puede decirse que la distribu- 
ción de los recursos del SFV se hizo durante la década, como 
hasta ahora, con el criterio exclusivamente político de atender 
presiones sociales y políticas coyunturales: siempre se ha utili- 
zado como instrumento de legitimación del Estado en ese tipo 
de situaciones. 

Las decisiones sectoriales, según se presenta en el 
gráfico, son consecuencia lineal de las dos extrasectoriales, men- 
cionadas anteriormente, y buscan, principalmente, reforzar el ca- 
rácter de la construcción de vivienda como actividad económica, 
que tiene como objetivo dominante la obtención de rentabilidad. 
Estas decisiones sectoriales se complementan igualmente entre 
sí, cada una es requisito, respaldo o garantía de otra. 


Las AUSENCIAS aparecen también como 
requisito o COMplemento 
de las decisiones tomadas. 


La ausencia de una intervención pública integral en las condicio- 
nes de producción existentes en el mercado garantiza que los 
términos de factibilidad con los que ha operado la oferta privada 
en el mercado permanezcan (relaciones asimétricas, competen- 
cia de demanda, monopolios en los mercados del suelo, de los 
insumos, de las licencias y de la producción misma). La ausen- 
cia de decisiones tendientes a desarrollar el sector habitacional 
corresponden a un total desinterés de los actores dominantes 
en los procesos de toma de decisiones públicas —incluido el Es- 
tado- y este desinterés se origina en la aparente falta de per- 
inencia e incluso en los inconvenientes (“impertinencias”) que 
estos temas plantean para el logro del objetivo fundamental de 
a política, a saber, la reproducción del capital. 

Continuando el examen de las relaciones identificadas 
en el gráfico, se observa gue ninguna de las decisiones efectiva- 
mente tomadas produce un impacto directo en las condiciones 
de habitabilidad de la VIS. El trayecto que va de las decisiones 
omadas hacia la definición de estas condiciones pasa por las 
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ausencias; esto quiere decir que ninguna de las decisiones de 
la política produce efectos directos en la habitabilidad, sino solo 
a través de las ausencias, es decir, de aquello que no se ha de- 
cidido. Esta observación resulta relevante por cuanto este es el 
hecho que le ha permitido al discurso institucional presentar las 
decisiones tomadas como una " política de vivienda” conveniente 
para todos”. Efectivamente, las decisiones tomadas lo son (por 
lo menos en la forma como quedan formuladas en la política); sin 
embargo, los efectos que producen las ausencias en esa toma 
de decisiones —que, obviamente, no hacen parte del discurso 
institucional no son convenientes para todos. 


En donde realmente Se O E ) y 14] | l 
j+ . —! 
condiciones-proble 


es en EStas ausencias 


Veámoslas en detalle. Los problemas de entorno, de 
localización y de accesibilidad de los proyectos VIS son resul- 
tado directo de los mecanismos tradicionales de asignación de 
tierras del mercado que no han sido intervenidos eficazmente 
por la política; con esto se ha consolidado “la incapacidad de 
nuestra sociedad para enfrentar la especulación con la tierra, 
que se traduce en exclusión y fractura social, bajos niveles de 
calidad de vida, deterioro ambiental y altos costos fiscales” (Mal- 
donado, 2003: 8). La desregulación, o descontrol, del mercado 
del suelo —el precio del suelo es un factor con fuerte incidencia 


? “Las políticas neoliberales para el sector de la vivienda tuvieron como 


objetivo central desmontar la producción estatal -y más especificamen- 
te nacional- de vivienda social, para sustituirla por la asignación de 
subsidios directos a la demanda en un contexto de libre mercado. Estas 
medidas fueron el último paso de unas medidas sectoriales que en el 
largo plazo han privilegiado los aspectos financieros, diseñadas bajo el 
supuesto de 'si la construcción va bien, todo va bien, que en nuestro país 
se tradujo en la consigna de la construcción como sector líder, que ha 
redundado en un sector con débil desarrollo tecnológico, con compor- 
tamiento rentista y hábil para atender, con el apoyo implícito o explicito 
del Estado, casi exclusivamente a los segmentos rentables del mercado, 
incluso saturándolo en ocasiones, como se ha observado con nitidez re- 
ciente” (Maldonado, 2003: 8). 


FUE 


en la formación del precio de la vivienda- sigue siendo uno de 
os obstáculos estructurales para el logro de avances de amplia 
cobertura en la solución de los problemas del sector habitacional 
y, específicamente, de los de calidad de la vivienda. Aun hoy, con 
os instrumentos de la Ley 388 de Ordenamiento Territorial, los 
mecanismos del mercado del suelo siguen incólumes. Como su 
nombre lo dice, dichos instrumentos no implican intervenciones 
estructurales, son herramientas de acción localizada y coyun- 
ural para poner en condiciones propicias dentro del mercado 
algunos terrenos ce interés para acciones públicas o privadas. 
La gestión del suelo es uno de los temas que en el comienzo del 
siglo XXl adquiere relevancia en el debate técnico y académico, 
en busca de espacios de debate político que la acerquen a ese 
alcance estructural, 

La ausencia de intervención pública en los dos restan- 
tes factores de formación del precio de la vivienda (costos de 
producción: monopolios en los mercados de los insumos y cos- 
tos de promoción: niveles de rentabilidad de las operaciones) 
y en la creación de situaciones de competencia de oferta en el 
mercado (posiblemente a partir del diseño de los procedimientos 
y de las exigencias para el acceso de los proyectos a los recur- 
sos del SFV) sostiene las fórmulas tradicionales para obtener la 
actibilidad económica de los proyectos mediante las carencias, 
insuficiencias y bajas o inadecuadas especificaciones con las 
que se hace la producción de la vivienda y su entorno. 

La ausencia de decisiones tendientes al desarrollo del 
sector habitacional implica desinterés en estos aspectos de ca- 
lidad, lo cual, igualmente, deja el espacio abierto para que siga 
siendo aquella la forma como se obtienen no solo la factibilidad 
económica de los proyectos, sino también utilidades especulati- 
vas adicionales. Esta ausencia permite la evasión de la respon- 
sabilidad social de la oferta en el logro de calidad-habitabilidad 
en sus productos. 

Mención especial merece la ausencia de decisiones 
públicas realmente operativas para el fomento de un desarrollo 
tecnológico en el sector VIS. La situación de subdesarrollo se ha 
producido por la discontinuidad de la actividad, originada en una 
de las dos decisiones extrasectoriales básicas, a saber, la adop- 


ción del sector económico de la construcción como instrumento 
de manejo macroeconómico coyuntural (cfr. Fique, 2000). Es evi- 
dente que un desarrollo tecnológico resulta conveniente para la 
producción, pues la haría más eficiente y disminuiría sus costos, 
pero también implicaría inversiones mayores, que no han sido 
estimuladas debido a la discontinuidad de la actividad. Además, 
aunque ese desarrollo es conveniente, no es necesario, sí se 
considera que las ineficiencias inherentes al subdesarrollo tec- 
nológico no afectan sensiblemente la obtención de los rendi- 
mientos del capital, pues el hipotético aumento de utilidades no 
sería mayor que las inversiones por hacer para lograrlo. Es un 
hecho que el desarrollo no se ha dado. De otro lado, los valores 
adicionales de un desarrollo tecnológico, como el mejoramien- 
to de la calidad o la calificación de la producción desde el pun- 
to de vista ambiental, no han sido motivaciones suficientes para 
hacer las inversiones necesarias. El potencial adicional en el 
desarrollo y aumento de la capacidad productiva es igualmente 
desestimulado por la discontinuidad de la actividad (cfr. Fique, 
2000). Así, las limitaciones e ineficiencias inherentes al estado 
de subdesarrollo continúan generando condiciones-problema 
en las diferentes etapas de producción y Uso de las viviendas 
(la planeación, el diseño, la construcción, el mantenimiento y la 
adecuación o transformación). 
El desarrollo tecnológico es la ausencia que presenta 
relaciones menos esquemáticas en la situación del sector VIS. 
Depende directamente de una de las decisiones básicas (por lo 
cual es el trayecto más singular de esta red), pero también incide 
-por lo menos potencialmente— en la otra, pues es el Único que 
“devuelve” sus impactos, pudiendo afectar el logro del objeti- 
vo central de obtener la rentabilidad máxima en las operaciones 
económicas, debido a las ineficiencias que le son inherentes. 
Además, entre todas las ausencias, es la que produce impacto 
sobre la mayor cantidad de aspectos de la habitabilidad de la 
vivienda. Es a través del tenómeno de subdesarrollo tecnológi- 
co que una de las decisiones fundamentales de la política tie- 
ne mayor impacto directo en la calidad. La construcción, como 
instrumento de manejo macroeconómico coyuntural, genera 


el 
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directamente problemas de calidad a través del subdesarrollo 
tecnológico del sector, 

En síntesis, es el conjunto de estas ausencias lo que 
permite y consolida el tradicional descontrol (o desregulación), 
que permanentemente crea los espacios para que el único obje- 
tivo en la producción del alojamiento sea el máximo aprovecha- 
miento económico. 

Así, el proceso de deterioro de la calidad de la vivienda 
y su entorno es constante, pues progresivamente se han reba- 
sado los límites que en cada fase se han visto como mínimos 
irrequctibles, evadiendo así la responsabilidad social que implica 
la provisión del alojamiento. 

En esta trama de relaciones entran en juego unas de- 
cisiones adicionales: las que toman los gobiernos para legitimar 
su ejercicio del poder político cuando las coyunturas sociales 
y políticas lo ameritan. Para ello se manipulan -con discursos 
y acciones- prácticamente todos los aspectos: lo decidido se 
vuelve maleable y lo no decidido una promesa. Con el mane- 
jo del sector, el Estado, además de buscar el primero de sus 
objetivos (garantizar la reproducción del capital), busca también 
legitimarse en esas coyunturas. La ideología utilizada por el Esta- 
do colombiano para movilizar ls requerimientos que representa 
últimamente sintetizada en la oferta de “un país de propieta- 
rios”- ha buscado presentar sus objetivos como una “política de 
vivienda" adecuada para todos?. 


Las motivaciones del Estado se han sustentado mediante discursos que, 
en lo esencial, han buscado los mismos objetivos, pero con énfasis cam- 
biantes. Allí se han definido las percepciones de los problemas y las so- 
luciones paradigmáticas correspondientes, ante las que, en su momento, 
no ha habido reacciones significativas. Recordemos, por ejemplo, que 
ante la percepción del problema habitacional como déficit (predomi 
nantemente cuantitativo) se planteó el paradigma del crecimiento eco- 
nómico y la ampliación de la capacidad productiva de la industria de la 
construcción; luego del agotamiento social y político de este discurso, 
vino el que planteó la pobreza como generadora de los problemas y la 
necesidad del desarrollo económico para superarla. Ahora se comple- 
menta con el discurso de la sostenibilidad que, originado en los países 
desarrollados, plantea beneficios para todos, sin tener un compromiso 
real de aquellos para lograrla, En Colombia continúa esgrimiéndose el 
usual eslogan de que “cuando la construcción va bien, todo va bien” o el 
aludido arriba que promete “hacer un país de propietarios”. 
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La «polí! Ica” sectorial resulta ser, ENTONCES, 
solo una serie de ACCIONES 
coyunturales, subsidiarias de las d ecisiones 


extrasectoriales fundamentales, 


que se promueven con discursos que legitiman y consolidan, por 
un lado, el ejercicio del poder por parte del Estado y, por otro, el 
logro del objetivo económico. El bienestar y desarrollo sociales y 
la habitabilidad como uno de sus factores son solo una “cortina” 
cuyo logro no es prioritario para el Estado (aunque eventualmen- 
te sí interese a alguno(s) de los gobiernos), ni para los actores 
hasta ahora dominantes en los procesos. 


Las Motivaciones dominantes del 
Estado son, entonces, diferentes a la de dar solución 
a los problemas habitacionales. Sus motivaciones 
genefan decisiones estructurales (la real política 
de Estado); los temas habitacionales, como otros 
temas SOCIALES, solo se tratan mediante 
decisiones coyunturales. 


UNA OBJECIÓN POSIBLE A ESTA INTERPRETACIÓN 

Cabe aquí hacer algunas consideraciones surgidas de 
la observación general del Gráfico 4.1. La interpretación implícita 
allí es la de una situación caracterizada por un conjunto de rela- 
ciones unidireccionales, con pocas interdependencias —tal vez, 
simplista- pero con notables bifurcaciones que producen una 
estructura piramidal (tipo árbol) que no estaría reconociendo la 
multiplicidad y diversidad de relaciones propias de una realidad, 
a la luz de una comprensión compleja. Desde tal mirada sería ne- 
cesario identificar y definir múltiples relaciones tanto al interior de 
los conjuntos de elementos como con el exterior, y, sobre todo, 
interrelaciones. Es decir, la unidireccionalidad de la interpretación 
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planteada no estaría expresando las necesarias interdepencen- 
cias o retroalimentaciones reacciones O retroacciones en este 
caso- esperadas en una realidad compleja. 

Es necesario, sin embargo, considerar la posibilidad 
de que la realidad del sector VIS presente efectivamente esta 
situación esquemática. Adelantar una explicación —ante futuras 
investigaciones necesarias en este tema específico supone una 
hipótesis acerca de la situación del sector VIS, en la que 


la existen Cl a de muy pocos actores en la 
toma de decision €S de los momentos de 
formulación e Implementación de las políticas 
públicas en el sector, actores excluyentes pero decisivos, 
con poderosos intereses y con estrategias 
certeras y eficientes, sería un factor definitivo en la 
unidireccionalidad 


de estas interrelaciones. 


Esa situación ha conducido, o bien a la adopción 
de unas pocas decisiones básicas que han subordinado a las 
restantes, sin lugar a discrepancias, o al desarrollo de líneas 
alternativas generadas por nuevos actores en busca de real ca- 
pacidad de interacción en los procesos y de participación en la 
toma de decisiones. 

Esto, como se dijo, esboza una hipótesis sobre una si- 
tuación que no es nueva en el sector VIS, pero que se agudiza en 
la década de los noventa. Esta situación, ante la que usualmente 
se tiene la sensación de no contar ni con una salida hacia el logro 
de calidad-habitabilidad en la vivienda, ni con una solución a la 
“oenuria de la vivienda”, presenta, sin embargo, algunos cam- 
bios con la presencia reciente de esos nuevos actores con po- 
sibilidades de interacción más equilibrada con los tradicionales. 
Al final de este capítulo se bosqueja una hipótesis acerca del 


desarrollo de los procesos sociales que conducen a la toma de 
las decisiones públicas sobre vivienda. 

En el modelo de comprensión planteado se han reco- 
nocido varios elementos: el primero, lo decídido (como política 
de Estado o como políticas subsidiarias o complementarias a 
esta); el segundo, lo no decidido (que en la práctica también es 
una decisión); y el tercero, los impactos, que lo son directamente 
de las ausencias, pero indirectamente de todas las decisiones 
que, hay que reconocerlo, conforman un conjunto congruente 
que define una política, aun cuando no de vivienda. A manera de 
síntesis de las consideraciones elaboradas hasta ahora, estos 
son los temas que conforman el argumento interpretativo central 
de este trabajo. 


LA REAL POLÍTICA DE ESTADO 

Entre las decisiones de política pública que han in- 
cidido en la producción de la VIS, la adopción de la actividad 
constructora como instrumento de manejo macroeconómico 
y su configuración como sector clave en la reproducción del 
capital financiero son las que han permanecido ininterrumpi- 
damente, sin cambios en los sucesivos períodos de gobierno 
desde cuando fueron adoptadas en 1972. Las decisiones de la 
década de los noventa las consolidaron con la creación el SFV 
para habilitar nuevos sectores de demanda para la producción 
privada de vivienda -los de menores ingresos— y con el ajuste 
el sistema de crédito “UPAC a UVR- para garantizar la opera- 
ción del sistema financiero. 

Estas decisiones —extrasectoriales y sectoriales- son, 
entonces, de orden netamente económico y se han concentra- 
do en consolidar y garantizar las condiciones para la operación 
rentable de la actividad económica de la construcción y, con ella, 
la del conjunto de la economía. Las decisiones relacionadas con 
los requerimientos específicos del sector habitacional (las accio- 
nes y los sectores beneficiados prioritarios, el desarrollo urbano 
buscado, la cuantía de los recursos necesarios, la calidad de- 
seada, las acciones sociales conexas, etc.) han sido periféricas 
o subsidiarias de estas decisiones centrales; de hecho son ex- 
plícitamente dejadas para el momento de la implementación de 
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las políticas, nunca son decisiones tomadas en el momento de la 
formulación; por tanto, han estado sujetas a coyunturas en la si- 
tuación social, económica y política del país y a la disponibilidad 
de recursos. Cada gobierno ha resuelto discrecionalmente estas 
coyunturas -con discursos y acciones igualmente coyunturales, 
dirigidas solo en proporción a la exigencia política que la situa- 
ción específica ha planteado- utilizando al sector, especialmente 
a la VIS, como instrumento para su solución y para legitimar en 
ellas el ejercicio estatal del poder. No se definen directrices ni 
se toman decisiones específicas, estructurales y de largo plazo, 
que constituyan una política de Estado acerca tanto de la vivien- 
da y su entorno, como de la ciudad y el hábitat que se quiere 
obtener con ellos. 

La Ley de Ordenamiento Territorial (1997) planteó di- 
rectrices en este sentido que, aunque no alcanzaron a incidir 
en la década de los noventa, abrieron espacios para la toma 
de decisiones acerca de la aplicación de algunos instrumentos 
y procedimientos útiles en la provisión de suelo urbano para la 
VIS, espacios de todas maneras parciales (localizados y coyun- 
turales) y, por tanto, secundarios en relación con la real política 
de Estado. Las posibilidades de actuación siguen siendo esen- 
cialmente instrumentales, no estructurales. Los instrumentos de 
gestión del suelo, por ejemplo, solo buscan obtenerlo, coyun- 
turalmente, en mejores condiciones dentro del mercado, pero 
no conducen a su regulación. Por su parte, las normas urbanís- 
licas —y con ellas las actividades disciplinales de la planeación 
urbana— continúan abordando únicamente el ordenamiento (nor- 
malización, regularización) de los productos generados por los 
mecanismos espontáneos de construcción del espacio; en ellas 
se opera sobre el producto, pero no se interviene en los proce- 
sos. De esta manera aun cuando esta ley orienta a los munici- 
pios a definir los marcos ambientales, regionales y urbanos de 
su desarrollo territorial y les asigna la vigilancia y el control de la 
producción de vivienda, las políticas públicas no han abordado 
aún en forma específica, y mucho menos estructural, el tema de 
la obtención de la calidad-habitabilidad del hábitat residencial en 
sus procesos productivos. 


Las políticas han dado LYrAltamiern LO 
coyuntural a problemas de origen 
estructural. 


Así pues, "la política de vivienda” resulta ser una serie de 
acciones sectoriales coyunturales, subsidiarias de las decisiones 
extrasectoriales fundamentales, que, a su vez, son transferencia 
de las políticas hegemónicas globales. Puede decirse que el tema 
Ce la calidad sigue siendo marginal en las motivaciones básicas 
de un “régimen político autoritario modemnizante” como el colom- 
biano, cuyas políticas hegemónicas coyunturales (la apertura de 
la economía al mercado internacional y un fuerte control del orden 
interno) reflejan lo fundamental de su orientación hacia el cum- 
plimiento de las funciones del Estado capitalista que agencia, a 
saber, el crecimiento económico y la propia legitimación. 


Paradójicamente, aquello que usualmente es visto 
como la «de 31 ida d> del Estado en la 
implementación de una “polít ica de VIVICN d d y es 
realmente su fortaleza en la formula ión 
y puesta en marcha de la real política 

de Estado, con objetivos distintos: de orden 


económico y político. 


Por otro lado, lo que normalmente se ve como “la poca inciden- 
cia” de las políticas en las condiciones de habitabilidad, es muy 
grande, pero con consecuencias negativas. Esta forma de ver 
las cosas muestra las motivaciones reales y su relación con los 
impactos de lo decidido y de lo ausente en las políticas inciden- 
tes en el sector de la vivienda, el desarrollo urbano y el hábitat. 
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LO DECIDIDO 

Las decisiones de política pública subsidiarias de esla 
política de Estado han buscado en lo esencial —en los noventa, 
con la implantación del subsidio a la demenda de más bajos 
ingresos- crear condiciones y mercados para seguir haciendo 
factible el modelo hegemónico. Privilegiar la adquisición en el 
mercado como la única forma que tiene la población de aprovi- 
sionarse de alojamiento y crear en la práctica una situación que 
además privilegia a la producción privada como única oferta sig- 
nificativa —sin regular o propiciar formas de regulación de esa 
oferta y sin darle responsabilidades al oferente— son las decisio- 
nes que en la década de los noventa garantizaron la operación 
del modelo, 
Como se ha dicho, estas decisiones no benefician a 
odos, pues aceptan y consolidan los mecanismos espontáneos 
de formación de la ciudad colombiana, con la consecuente se- 
gregación social y espacial, de la cual es componente connatural 
a mala calidad del alojamiento. Las políticas públicas en vivien- 
da, en lo esencial, han aceptado al mercado como mecanismo de 
asignación de las tierras y como mecanismo de acceso a los recur 
sos necesarios para la producción y distribución del espacio cons- 
truido, sin reorientarlo hacia la obtención de equidad y calidad. 


NO DECIDIR TAMBIÉN ES UNA DECISIÓN 

Hasta ahora se ha llamado ausencias a lo no decidido 
-que en muchos casos es lo evadido- que adquiere otro carác- 
ter a la luz de estas consideraciones. 


Puede verse allí lo que 1m plícit amen te se 
decidió para complementar yd onsolidar a lo 
explícitamente decidido. 


Al revisar cada una de las ausencias identificadas pue- 
de verse, por ejemplo, que el reconocimiento y el fomento de 
otras formas de producción, diferentes a la privada en el merca- 
do, le quitarían a esta actividad parte importante de los ya esca- 


Á manora de trplicación 


sos recursos públicos y le crearían una competencia no desea- 
ble. Igualmente, establecer exigencias y desarrollar regulaciones 
acerca de la calidad del producto estrecharía las condiciones 
para la operación de la oferta y reduciría su utilidad (posiblemen- 
te especulativa), más si se considera la ineficiencia propia de 
su estado de subdesarrollo tecnológico, Desde otro punto de 
vista, es obvio que se decide no adoptar o desarrollar otros iIns- 
trumentos para el manejo del sector habitacional, pues no son 
necesarios, e incluso pueden resultar contraproducentes, para la 
obtención de los objetivos económicos. 

De esta manera, las ausencias son también decisio- 
nes; decisiones para no optar por posibilidades que, aunque 
sean útiles en el manejo del sector habitacional, afectarían a los 
privilegios de los actores y agentes conexos con el sector econó- 
mico de la construcción, con lo cual según la ideología utilizada 
para legitimarlos- todos perderíamos. 


1. IMPACTO DE LAS AUSENCIAS 

De acuerdo con lo que se observa en el gráfico y con la 
interpretación elaborada, son estas decisiones complementarias 
-las ausencias inherentes a las políticas públicas consignadas 
en las normas— las que, paradójicamente, 


al abrir espacios Sin regular a las decisiones 
: de producción, tienen el mayor 
Impacto en ms condiciones de Calidad 


habitabilidad de la VIS. 


No son las decisiones efectivamente tomadas en las 
políticas públicas las que han repercutido directamente en la de- 
finición de dichas condiciones, sino, precisamente, las que se 
han omitido o evadido. 


[usos Aomaner:a le axplicación” 
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UNA HIPÓTESIS GENERAL PARA LA INTERVENCIÓN 

Puede afirmarse, entonces, que las decisiones toma- 
das en la formulación de las políticas públicas en vivienda -las 
presentes y las ausentes— y las acciones coyunturales de los go- 
biernos para su puesta en marcha obedecen en conjunto al logro 
de los objetivos económicos y políticos esenciales del Estado. 
Por tanto, es necesario plantear que las dimensiones social y 
ambiental de las decisiones públicas, las de vivienda entre ellas, 
permanecerán supeditadas a esos objetivos hasta cuando la 
acción social —por la vía de la interacción política o de grupos 
de opinión o de interés, en los procesos de toma de decisio- 
nes- le de tal visibilidad a sus requerimientos, que se generen 
nuevas coyunturas en las que el Estado actúe para atenderlas, 
aun cuando su motivación en tales situaciones solo sea su pro- 
pia legitimación. 

La hipótesis planteada sobre la situación del sector VIS 
propone que la unidireccionalidad y el esquematismo en las rela- 
ciones identificadas entre las decisiones públicas esenciales im- 
plican la presencia de algunos actores, muy interesados y pode- 
rosos, que han tomado unas pocas decisiones básicas con las 
que han subordinado a las restantes, sin da lugar a discrepan- 
cias o al desarrollo de líneas alternativas de toma de decisiones 
generadas por nuevos actores. Es necesario intervenir en esta 
situación de procesos restringidos, excluyentes y esquemáticos 
=con una estructura jerarquizada y unidireccional de toma de de- 
cisiones— para darle visibilidad a los requerimientos sociales y 
ambientales, no únicamente a los económicos. 

Con una interacción más compleja -múltiple y diver- 
sa- aparecerían nuevas y diferentes interrelaciones, reacciones y 
retroacciones y, con ello, se darían la ruptura de la unidirecciona- 
lidad en la toma de decisiones y los giros o cambios consecuen- 
tes en los procesos productivos de la vivienda. Una interacción 
efectiva entre los requerimientos de todos los actores realmente 
interesados en la toma de decisiones de política pública llevaría 
a constituir también a los procesos productivos en redes de inte- 
racciones, interdependencias, interrelaciones más equilibradas 
entre los actores (con sus motivaciones, requerimientos y estrate- 
gías), redes que son propicias para una toma de decisiones pro- 


ductivas más adecuadas, pues son las que, en última instancia, 
definen las condiciones de calidad-habitabilidad de la vivienda. 
Esto significa trabajar desde los sectores sociales, profesionales 
y académicos en el desarrollo de procesos sociales amplios, in- 
cluyentes y complejos de torna de las decisiones Públicas, donde 
resulta imprescindible una amplia y activa participación de nue- 
vos actores capacitados que desarrollen y obtengan real poder 
decisorio en los procesos. 


Está por desarrollarse la CONSÍTUCE 
de auténticos procesos sociales" que, h ciendo 


dea E 119] 
visibles sus requerimientos, PLA! 
nuevas exigenc ias a la legitimidad del Estado « 


nuevos epis odios de Confrontación políti 


estas renovadas p OSICIONesS sociales y las 
usuales pretensiones esp ec ula Liv: IS, 


polos que —como lo identificamos al inicio— tradicionalmente han 
configurado el perfil político nacional y la toma de decisiones pú- 
blicas. Estos procesos sociales habrán de conducir a una toma 
de decisiones públicas equitativas y eficaces en el lBgra de cali- 
dad-habitabilidad. Asistimos a un cambio en la situación. Lo real- 
mente valioso es no solamente asistir, sino participar. 


' “[..] no podemos ocultar cierto escepticismo frente a los Jogros so a 
y políticos de los procesos de la década anterior |...), A y a 
no solo remite a cuestionar el papel de los Estados y dit evi de la 
revaluar la propia capacidad, como miembros de la sociedac E : dd 
academia o de organizaciones sociales y políticas; pues, (ras mes e e 
de transformaciones del contexto global y local, e pan pa 
social, tanto como cultural, pedagógico, científico y tecnológico, > 

se inscribía la realización de la vivienda y el hábitat, par ec cs, 

chas interpretaciones, orientaciones y propuestas polític AR y a pS +? 
hubiesen entrado en parálisis, en hibernación o, incluso, en deca 

(Echeverría, 2004: 23). 


tal en Entunido 


LAS EXPLICACIONES USUALES ACERCA DE LOS PROBLEMAS EN LA 
HABITABILIDAD DE LA VIS 

Veamos los enunciados que usualmente se han propuesto 
como explicaciones de las condiciones-problemna en la habitabilidad de 
la VIS: 

= La inoperancia de las normas técnicas y urbanas 

» La incapacidad estatal en la implementación de las políticas, por 
obsolescencia, desgreño y corrupción institucional, o por *debili- 
daa” política. 

+ La ausencia de una intervención profesional idónea 

» La ausencia de voluntad política y de los oferentes para buscar y 
obtener condiciones adecuadas de habitabilidad, 

» El subdesarrollo tecnológico del sector de la construcción (conside- 
rándolo como producto de falta de voluntad en su implementación y 
de inercia cultural en el uso de técnicas constructivas tradicionales). 

» La incapacidad técnica de los oferentes en la planeación y ejecución 
de los proyectos 

» Falta de gestión de suelo urbano para VIS. 

» Baja vinculación de organizaciones sociales a la gestión pública 

Una observación inicial a este conjunto de enunciados per- 

mite ver que su formulación supone no estar considerando la existencia 
de procesos generados por actores interactuantes, quienes a partir de 
sus motivaciones toman las decisiones que conducen a las situaciones 
mencionadas en ellos. Parecen concebidos como hechos estáticos y 
sin autor, tan abstractos y aislados que no han dado cabida a la consi- 
deración de sucesos extrasectoriales. Allí, la norma se concibe como un 
enunciado de la misma naturaleza —abstracta, sin autor y sin implicacio- 
nes- y, por tanto, solo se habla de la incapacidad de quien debiera im- 
plementarla o aplicarla. Por ejemplo, ¿la normativa técnica es inoperante 
en sí misma o por la formulación y aplicación que los actores hacen de 
ella?, ¿la ausencia de una intervención profesional idónea es decisión 
del profesional?, ¿o de varios de los actores involucrados, motivados 
por sus intereses y valores y ante las circunstancias a conciliar en la 
toma de decisiones? 


á manera de 2) 


La ausencia de actores que interactúan, y de sus motivacio- 
nes, y de procesos que los contextualicen -ausencia implícita en la for 
mulación de estos enunciados- es la principal dificultad para establecer 
una visión conjunta de ellos. En la comprensión propuesta este es el 
punto de partida. 

Las explicaciones usuales acerca de los problemas de cali- 
dad de la VIS evidentemente han reconocido la motivación económica 
de las decisiones tomadas; pero eso no las ha llevado a considerar sufi- 
cientemente sus implicaciones en la toma de decisiones políticas y pro- 
ductivas. Por esto, no les resulta evidente que esta motivación también 
conduce a dejar ausencias, con motivaciones adicionales, subsidiarias 
de la central, que no identifican, La legitimación del régimen político es 
una motivación todavía menos evidente pues, como se ha dicho, los 
discursos institucionales que acompañan a la toma de decisiones la 
han presentado convincentemente como auténtico interés estatal en la 
atención de los requerimientos sociales. 

Estas razones —explicaciones aisladas, como puede verse, 
implican una percepción de los problemas de la calidad-habitabilidad de 
la VIS en la que se ignoran las motivaciones que conducen a las decisio- 
nes, asumiendo que los problemas se originan en llana falta de voluntad o 
simplemente en incapacidades o desconocimiento de los actores. 


Esta percepción, asumida de esta manera por los ACTOLES sociales, 
por los profesionales y por la academia —incluso por Jos agentes 
estatales mismos= ha permitido que las LALO l Ivac ¡ones 
reales en la loma de decisiones de política pública hevan confinado 
las acciones públicas ada Operación delos instrumentos 
que les son propicios ya tratar covuntural, aislada y parcialmente los 


o ESTEUCUI EA 


que están en el origen de los problemas. 


Sin embargo, todos los enunciados son razonables en la me- 
dida en que apuntan a aspectos que, considerando lo expuesto, hacen 
bare de las situaciones que han incidido en la definición de las condi- 
ciones-problema de la habitabilidad de la VIS. No obstante, es necesa- 
io interrelacionarlos y verlos estructuracios en un toco comprensivo que 
los explique y les clé sentido como conjunto 


Este es el esfuerzo realizado en este trabajo. Cada uno de 
os enunciados se integran en el modelo de comprensión propuesto 


en donde encuentran senticlo y conexión y algunos se reclefinen, La au- 
sencia de voluntad política y de los oferentes de vivienda para obtener 
calidad en ella, o la incapacidad cel Estado para Implementar las políti- 
cas y la de los oferentes (en la planeación y ejecución de los proyectos), 
al 
DIO 
las reales motivaciones del Estado y de los oferentes y, por otro, del 


Gua! que la ausencia de una intervención profesional idónea en los 


sos, se ha entendido a partir de la comprensión, por un lado, de 


poder definitorio de estas motivaciones en la toma de decisiones. La 


inoperancia de la norma técnica se ha explicado, no Únicamente por la 
comprensión de su naturaleza como intervención externa a los procesos 
mencionada repetidamente en el trabajo- sino por la comprensión de 
su inconveniencia para el logro dle los objetivos de los actores dominan- 
es. El subdesarrollo tecnológico ha quedado contextualizado en el mo- 
celo y explicado en la comorensión de la situación del sector VIS —que 
se hizo en contra de la explicación usual referida como materialización 
en la estuciura productiva del sector de la discontinuidad de la activi- 
dad constiuctora, generada por una dle las decisiones extrasectoriales 
básicas de la política pública. Todos han quedado comprendidos como 
producto de la ausencia de más y cliversas Interacciones de nuevos 


actores sociales con los usuales actores económicos y políticos en la 
torna de las decisiones públicas sobre vivienda. 


ión 


[ Elementos para la intervenc 
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Los interrogantes sobre la realidad del sec- 
tor habitacional tratados en la elaboración 
de este trabajo giran alrededor de dos as- 
pectos estrechamente relacionados: por 
un lado, los impedimentos estructura- 
les para la obtención de calidad en los 
procesos de asignación del suelo y 
en los de producción de la vivienda 
en el mercado, y, por otro, las au- 
sencias en las decisiones de las 
políticas públicas de cara a una 
intervención en esla situación, 
A partir de estas inquietudes, 
se identifican en este capítu- 
lo algunos elementos que 
constituyen elementos 
básicos para la configu- 
ración, en un estudio 
posterior, de la hipó- 
tesis de intervención 
esbozada en el ca- 
pítulo anterior. 


[jus 


arial en Columbia 


No parece posible que en el próximo y mediano plazo la provi- 
sión formal de la vivienda, especialmente la de la población de 
bajos ingresos, se haga de manera diferente a su producción 
y distribución en el mercado inmobiliario, en el que confluyen 
los mercados del suelo, los insumos, la mano de obra, las li- 
cencias, los servicios, etc. En ellos, los actores interactúan, en 
medio de grandes desequilibrios, con la motivación dominante 
de obtener el máximo beneficio económico posible. Con este 
objetivo los actores dominantes continúan tomando las deci- 
siones sectoriales y extrasectoriales que, en todas las fases de 
los procesos, definen las condiciones de calidad de la vivienda 
producida, El comportamiento espontáneo del mercado, así 
como ha asignado el suelo urbano a las diferentes capas de la 
población, también ha definido las cualidades de la vivienda a 
que cada una tiene acceso, lo cual ha generado que, en pala- 
bras de J. Aprile (1992), la exclusión social se haya traducido en 
segregación espacial. La política pública vigente en Colombia 
presume que el mercado corrige de forma endógena los des- 
equilibrios generados por sus mecanismos espontáneos; con 
ello está confiriéndole unas bondades sociales que no son de 
ninguna manera connaturales a su carácter, el cual, en palabras 
de F. Giraldo, es el de una “pugha distributiva”, 

Considerando la naturaleza de nuestro Estado, a quie- 
nes continúa representando y, por tanto, las motivaciones de su 
actuación en los procesos, es preciso reconocer que en medio 
de la situación actual de confrontación de fuerzas que el Estado 
debe resolver en su toma de decisiones no surgirá la iniciativa de 
una intervención pública estructural en el mercado (no coyuntural 
y en acciones aisladas, como hasta ahora). Únicamente la trans- 
formación de dicha confrontación de fuerzas generaría cambios 
en la toma de decisiones en este sentido. 

En el mercado, el lucro —que en el caso de la VIS no se 
resuelve en los precios, por cuanto estos están limitados, sino en 
las condiciones de calidad de la vivienda- se obtiene, según lo 
permite la interacción entre los oferentes y los demandantes (en 
la competencia que se establezca por la captura de la demanda 
entre los oferentes y por el acceso a la oferta entre los deman- 
dantes). Como se vio, la interacción es desequilibrada en favor 


de la oferta, entre otras cosas, porque la competencia solo existe 
entre la demanda por el acceso a un bien escaso que es la vivien- 
da subsidiada y de bajo precio. Además, el abastecimiento del 
mercado es cada vez más inalcanzable, con lo cual, en esta situa- 
ción —en la que la calidad no cuenta- no parece factible intervenir. 
LO que sí parece posible es buscar cambios en la re- 
lación de fuerzas en los procesos sociales de toma de deci- 
siones públicas, con el fin de que lleguen a ser adoptadas las 
que conduzcan a que la obtención de lucro no se resuelva en 
detrimento de la calidad. Estas decisiones son tomadas por 
el Estado, ineludiblemente obligado por la forma como debe 
resolver la confrontación de fuerzas inherente a esos procesos 
sociales. Como se ha dicho antes, solo la transformación de 
estos procesos sociales de toma de decisiones de políti- 
ca pública (hacia una mayor visibilidad de los requerimientos 
sociales acerca del alojamiento de la población de menores 
Ingresos, reduciendo al máximo los desequilibrios entre los ac- 
tores tradicionales con la inclusión de nuevos actores capacita- 
dos y con poder real en la toma de decisiones) 


puede con d U Cl] Pa la toma de dec isiones 
públicas que opten por 1 Mn terventr en el 
comportamiento espontáneo 

del mercado. 


Las propuestas esbozadas en este capítulo para el 
desarrollo de elementos de intervención, estrechamente rela- 
cionadas con las ausencias identificadas en nuestras políticas 
públicas, están centradas en tres aspectos: Uno, continuar en 
el conocimiento y desarrollo de los procesos de toma de deci- 
siones tanto en la formulación e implementación de las políticas 
públicas, como en la producción de la vivienda; dos, la posibi- 
lidad de introducir en el mercado condiciones que generen una 
competencia de la oferla por el acceso a los recursos públicos 
que apoyan la producción de VIS y, por tanto, por la captación 


a 
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de la demanda: y tres, desarrollar el conocimiento de formas pro- 
ductivas que configuren ofertas alternativas en el mercado. 

Aun cuando se trata solamente de identificar dichos 
elementos para la intervención, se espera sin embargo que su 
esbozo en el contexto del enfoque propuesto, en donde se miran 
como intervenciones inherentes e integradas a unos procesos, 
los sustraiga de la usual comprensión en la que se conciben 
como regulaciones aisladas y, sobre todo, externas a las diná- 
micas del ineludible mercado, La noción de proceso abre posi- 
bilidades hasta ahora excluidas? por la concepción atávica de 
que las políticas públicas son un conjunto de normas abstractas, 
sin autor, que Únicamente pueden intervenirse en el escenario 
ambién abstracto de la administración, externo a los actores so- 
ciales e igualmente excluyente e inaccesible. 
Los elementos identificados constituyen, además, te- 
mas de nuevos estudios que es preciso justificar en el contexto 
de las interpretaciones desarrolladas en el trabajo y bosquejar 
mediante la formulación de los interrogantes básicos que orienten 
un desarrollo posterior. De esta manera se conforma el espectro 
emálico en el que se abre el enfoque y las interpretaciones de- 
sarrolladas aquí. Desde este punto de vista, esos elementos son 
íneas de aproximación al conocimiento del problema planteado, 
no adoptadas y desarrolladas en este trabajo, pero que es impor- 
tante esbozar como temas o cauces de nuevas investigaciones. 
Es decir, es necesario precisar los caminos por recorrer a partir 
del enfoque y los hallazgos realizados para ampliar el campo de 
investigación propuesto sobre el problema en estudio. 

El enfoque central ha sido acceder a la comprensión/ex- 
plicación de la realidad de la VIS por el examen de las decisiones 
tomadas en la formulación de las políticas públicas y de sus inter- 
dependencias con las condiciones de habitabilidad de la vivienda 
producida; esto es, acceder al conocimiento de la realidad que in- 


Un mercado sin regulación, como escenario productivo, descarta cual- 
quier forma de participación amplia en la gestión de los recursos físicos, 
económicos y sociales para la producción del hábitat, de manera que 
configura procesos social y ambientalmente inequitativos e ineficaces, 
caracterizados, entre otras cosas, por el desinterés en la obtención de 
calidad, asequibilidad y sostenibilidad. 


Elementos paca Ja intervención 


teresa a través de una sola parte de la multiplicidad de elementos 
y relaciones presentes en ella —decisiones y condiciones- que la 
reproducen como en un “holograma” y que, por tanto, adquieren 
valor como punto de partida para su comprensión. 

El campo de conocimiento de la realidad del sector ha- 
bitacional que se abre a partir del reconocimiento de la existencia 
de sus procesos y de la toma de decisiones inherente a ellos 
puede asociarse a un iceberg. Su punta visible es un momento 
de inflexión en el cual se toman decisiones con carácter y tras- 
cendencia públicos, en las cuales se “estabilizan” o “cristalizan” 
los procesos, manifestando en esa resolución sus tensiones, in- 
clusiones y exclusiones. Profundizar en el examen del gran cono 
sumergido (los momentos previos del proceso), anterior a la 
toma de dichas decisiones públicas, y hacer el seguimiento cel 
que se proyecta a partir de ellas (los momentos siguientes) per- 
mitirá ahondar en la comprensión/interpretación de los procesos 
y de previas y posteriores decisiones, seguramente subsidiarias 
de las consignadas en la política pública. 

Se exponen a continuación algunas propuestas para 
el estudio —en futuros trabajos que constituyan una apertura del 
enfoque planteado- de varios elementos que se desprenden de 
él y que ofrecen la posibilidad de configurar la hipótesis de inter- 
vención esbozada en el cuarto capítulo 


ACERCA DE LOS PROCESOS 
Desarrollar la toma de decisiones de política pública en vivienda 
como proceso social amplio, incluyente y complejo. 

Ya se ha reconocido que "el mercado no es fácilmente 
sustituible como mecanismo de reproducción social. No obstan- 
te, la autorregulación del sistema de precios debe ser reinserta- 
da en una regulación global manejada y controlada políticamen- 
te para hacer que el mercado sea lo más democrático posible, 
separando drásticamente el poder político y el económico” (Gi- 
raldo, 1998b). La autorregulación del sistema de precios —aun 
insertada en una “regulación global”- y la “separación del poder 
político y el económico” son proposiciones con tintes de utopía; 
pero no son equiparables a reemplazar el mercado como esce- 
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nario productivo o a pretender que la motivación de sus actores 
deje de ser ¡a obtención del máximo de beneficios posibles. 


Intervenir en el Mercado -no solo 
regularlo con normas externas y extrañas a sus 
PrOCESOS- plantea poner 

en juego fuerzas Adicionales 

insertar en la red de Inte rrelaciones 
e interacciones nuevos discursos y nuevas 
acciones que busquen equilibrar esos 
“máximos posibles” ODTe nidos por los 


diversos agentes, 


que pongan las expectativas de cada uno en la medida más cer- 
cana al equilibrio, Esto ya matiza los tintes utópicos; se percibe 
como un objetivo alcanzable con base en el desarrollo de los 
procesos sociales que lleven a la toma de las decisiones de po- 
lítica pública pertinentes a tal fin, 

En los procesos definitorios de las políticas públicas, 
los requerimientos sociales (problemas socialmente relevantes) 
desarrollan una trayectoria en la cual adquieren paulatinamente 
su relevancia (visibilidad), es decir, van haciendo parte de lo pú- 
blico. Desarrollar estos procesos de movilización de los requeri- 
mientos sociales depende de la acción de los grupos sociales 
y de los dispositivos que se pongan en juego. Las luchas so- 
ciales logran visibilidades que desde lo institucional no pueden 
obtenerse. La construcción de visibilidad se hace con el discurso 
-alterno o paralelo al hegemónico, según la estrategia adopta- 
da- pero también con la práctica social. 

Ante el hecho de que nuestros procesos de toma de 
decisiones públicas en vivienda son restringidos, excluyentes y 
esquemáticos, poco dinámicos en lo coyuntural y definitivamen- 
te estáticos en lo estructural, lo pertinente e ineludible es actuar 
para recontfigurarlos como procesos sociales amplios, incluyen- 


Eementos pava la intervención 


tes y complejos. Es necesario reorientar y/o reconstruir las trayec- 
torias de los requerimientos sociales relacionados con el hábitat 
y, específicamente, con la vivienda: es decir, es necesario recu- 
perar, actualizar y consolidar su relevancia social, su visibilidad, 
movilizándolos a partir del hecho de que los grupos interesados 
adquieran presencia y real participación en los escenarios polí- 
ticos y productivos. La acción de grupos de opinión y de interés 
que mediante la acción política o de movilización social (cfr. Var 
gas, 1999: 185) interactúen con los actores tradicionales?, que se 
inserten en la confrontación de fuerzas inherente a los procesos 
definitorios de las políticas públicas es lo que realmente puede 
darle legítima relevancia al requerimiento social de un hábitat de 
calidad, asequible y sostenible. Es en esta confrontación en don- 
de la transformación de la toma de decisiones hacia la regula- 
ción del mercado, y, por qué no, la autorregulación, se construye 
como política pública. 


La evolución de la toma de decisiones 
públicas en vivienda hacia su CON [iguració n 

y Sostenimiento como proceso social 
incidirá recurrentemente en la necesidad de 


legitimación del Estado. 


Ante requerimientos sociales con verdadera relevancia política, el 
Estado deberá ofrecer o propiciar más y mejores respuestas con 
el fin de recuperar la legitimidad necesaria para el cumplimiento 
de su objetivo en la reproducción del capital. En las reflexiones 
sobre esta situación hipotética cabe recordar, como referente, la 
noción modélica del Estado como mecanismo de concertación 
que "expresa, traduce y condensa en sus instituciones materia- 


2 


Actores entre los que se destaca la administración pública: “El funciona- 
rio público [...] no puede ser alguien pasivo receptor de demandas de las 
organizaciones sociales o de los grupos de poder; sino un actor que, por 
consiguiente, opina, interviene, argumenta, [...] capaz de hacer dialogar 
la política y la técnica, [...] con habilidad para concertar y negociar, no 
solo al interior de la estructura burocrática, sino también con el sistema 
político y con las organizaciones sociales” (Vargas, 1999: 86), 
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les, y en las decisiones en su nombre, las relaciones de fuerza 
entre las clases y fracciones de clases sociales”, que serían los 
actores reales de la concertación, Allí “el Estado es en sí mismo 
un mecanismo de concertación por medio del cual se armonizan 
los intereses de las diversas fracciones sociales, o se neutralizan 
los de algunas de ellas, para permitir la reproducción de la socie- 
dad en su conjunto” (Gallón, 1982: 15). 


Reconocer los diversos patrones de producción de la vivienda 
y elaborar su conocimiento, para desarrollarlos como prácticas 
sostenibles. 

Es necesario enfocarse en fenómenos y posibilidades 
relacionados con una de las principales ausencias en las deci- 
siones de las políticas públicas sobre vivienda vigentes en Co- 
lombia en la década de los noventa: el reconocimiento y fomento 
de otras formas de producción, como posibilidad de desarrollar 
procesos alternativos para obtener ofertas asequibles, sosteni- 
bles y de calidad. 

En las prácticas productivas de la vivienda —hasta ahora 
caracterizadas en forma muy general como formales e informa- 
les- es posible definir patrones de comportamiento y operación 
que cubren aspectos que van desde la gestión de los procesos 
hasta el uso, mantenimiento y transtormación de los productos. 
En ellos es posible reconocer contextos específicos, agentes, 
motivaciones, recursos, formas de interacción y organización, 
procesos de toma de decisiones, e, incluso, modalidades de 
intervención y apropiación específicas en el medio físico, con 
productos y calidades también específicas, que los caracterizan. 
Lo que se propone, entonces, es desarrollar el conocimiento de 
los potenciales y limitaciones de cada patrón productivo, su ca- 
racterización y diferenciación?, y también el conocimiento de las 
situaciones que, de hecho, se están resolviendo en tales patro- 
nes, en sus aspectos sociales, políticos, económicos, culturales, 
ambientales y tecnológicos. 


Un antecedente relevante de un estudio como el propuesto es la carac 
terización económica elaborada por Jaramillo (1979: 33) de cuatro “for- 
mas de producción-circulación del espacio construido”: la producción 
por encargo, la construcción promocional privada, la autoconstrucción 
y la producción capitalista desvalorizada por parte del Estado. 


Elementos para la intervención | 


Enfocarse en el examen de los procesos de toma de 
decisiones en cada uno de los patrones, y de sus lógicas y diná- 
micas -como el desarrollado en este trabajo para las decisiones 
de política pública- permitirá elaborar lecturas que se prevén de 
mucha utilidad en la comprensión de los problemas de calidad, 
y de asequibilidad y sostenibilidad. Este conocimiento potencia- 
ría una acción pública más comprometida con la orientación, el 
apoyo y el fomento de las diversas prácticas productivas. 


Práctico es 

Luego del fracaso de la percepción de los problemas 
habitacionales como un simple déficit, una nueva forma de com- 
prensión surge del reconocimiento de su dimensión urbana y 
ambiental y de su impacto social y cultural. Es un hecho que 
la población obtiene, se aprovisiona o accede a alguna forma 
de alojamiento. Pero, ¿en qué condiciones?, ¿qué características 
tiene ese alojamiento y a qué costos sociales, culturales, econó- 
micos y ambientales lo obtiene?, ¿qué ciudad se está constru- 
yendo con él?, ¿qué características sociales se forman en estos 
procesos? Los problemas habitacionales son primordialmente 
de orden cualitativo, incluso en la vivienda nueva que se constru- 
ye pretendiendo incidir en la disminución del déficit cuantitativo. 
La calidad de la ciudad y del ambiente —físico y social- que se 
construyen mediante esos procesos productivos está en cues- 
tión y su sostenibilidad en juego, así que las acciones públicas 
deben ineludiblemente enfocarse en este problema. 

Nuestras políticas públicas de vivienda han estado, 
implícita o explícitamente, tras la configuración de condiciones 
definidas en modelos que, como el del Estado proveedor, o el 
del Estado facilitador del mercado, o el actual del desarrollo sos- 
tenible, plantean situaciones ideales hacia las cuales dirigirse. 
Estos modelos exigen actuar sobre la totalidad de los aspectos 
de nuestra realidad para cambiarla hacia esas situaciones idea- 
les que tradicionalmente no se han obtenido ni de forma equita- 
tiva ni de forma sostenible. 

Una alternativa es identificar dentro de dichos aspectos 
los que, por sus potencialidades y logros, pero también por sus 
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posibilidades de ajuste, puedan ser el punto de acceso a la inter- 
vención -seguramente gradual- de la totalidad”; esto quiere decir: 


partir de nuestra f alidad misma 

para su transformación.y no de modelos 
construidos a partir de realidades 
diferentes e intereses £Xternos a ella 
y no intentando abarcarla toda, sino accediendo a ella 
por solo algu nos de sus fenómenos. 


“La ciencia y la historia contemporáneas nos muestran que el 
universo y nuestro mundo constituyen un sistema dinámico, in- 
determinado, imprevisible, profunda y crecientemente complejo 
y que todo lo que pasa en la escala mas pequeña de la materia 
y del acontecer social incide de alguna forma en lo que sucede a 
escala planetaria” (Ortiz, 2002: 170). 

De acuerdo con esto, como alternativa a una interven- 
ción tolalizante y modeladora de nuestra específica, compleja y 
dinámica realidad habitacional, es posible concentrarse en cada 
uno de los procesos mediante los cuales en la práctica los in- 
dividuos y los grupos se han aprovisionado de un alojamiento, 
entendiéndolos como punto de partida para la concepción, for- 


Desde el punto de vista epistemológico del pensamiento complejo (cfr. 
Morin, 2001: 124) -a partir del principio holográmico--, acceder a la 
intervención de la realidad por un nivel global o totalizante, como el 
propuesto par la noción de desarrollo sostenible, implica, en la práctica, 
grandes dificultades como la escasa voluntad política o la necesidad de 
cambio en los patrones culturales y económicos de producción y consu- 
mo en plazos adecuados a las expectativas. Estas dificultades no existen, 
si la aproximación a esa realidad se hace por partes. Allí se encuentran 
los mismos elementos y relaciones de la totalidad y a través de las partes 
es posible intervenir en la totalidad. 

Cada uno de los patrones productivos del sector de la vivienda, como 
fenómeno componente de su realidad, contiene todos sus elementos: 
contextos, actores, recursos, interrelaciones, procesos, dinámicas e im- 
pactos. Intervenir en ellos equitativa y articuladamente seguramente 
tendrá repercusiones en la totalidad de la realidad urbana y ambiental 
de nuestras ciudades, 
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mulación y puesta en marcha de la política pública. Es necesa- 
rio identificar y reconocer las prácticas que reiteradamente han 
resuelto las diversas condiciones en las que debe realizarse esa 
producción (patrones productivos)? y desarrollar el conocimien- 
to de sus potencialidades, debilidades y limitaciones, pues son 
estos los que han permitido la obtención de un alojamiento, pero 
también los que han generado problemas, ante todo cualitativos, 
que deben ser resueltos. 


“El patrón de organización de cualquier sistema, vivo o no, es la con- 
figuración de las relaciones entre sus componentes, que determina las 
características esenciales del sistema” (Capra, 1998: 172). 

“Cada patrón es una regla [...] que expresa una relación entre un contex- 
to determinado, cierto sistema de fuerzas que ocurren repetidas veces 
en ese contexto, y cierta configuración [...] que permite que esas fuerzas 
se resuelvan en sí mismas” (Ch, Alexander, 1981: 199). 

» El aporte conocido más relevante en la definición de los patrones 
de producción del espacio habitacional —básico en el desarrollo del 
tema— lo ha hecho Samuel Jaramillo (1979: 33), quien propuso y ca- 
racterizó las formas de producción-circulación del espacio construido 
que coexisten en Bogotá, a partir de las siguientes categorías de análisis: 
trabajo directo, control técnico de la producción, control económico di- 
recto de la producción, motivación de la producción, control económi- 
co indirecto de la producción y forma de circulación. Estas formas, que 
pueden considerarse patrones de producción, son: la producción por 
encargo, la construcción promocional privada, la autoconstrucción y la 
producción capitalista “desvalorizada” por parte del Estado. 

» La categorización propuesta por Jaramillo cubre la producción de un 
nuevo espacio habitacional, pero no incluye las acciones de transforma- 
ción (preservación, rehabilitación, adecuación, ampliación) del inventa- 
rio inmueble existente muy usual en la provisión actual de alojamiento. 
El cruce de estas dos formas básicas de actuación en la producción de alo- 
jamiento con las formas de gestión usuales (autogestión individual o colec- 
tiva, gestión institucional pública o de ONG, gestión inmobiliaria privada) 
permitiría identificar, inicialmente, unos patrones de producción. 

Para hacer una caracterización contemporánea de estos patrones, es ne- 
cesario considerar, por ejemplo, si el proceso produce en una sola ope- 
ración el alojamiento o si lo hace mediante un desarrollo progresivo y si 
la motivación, por lo menos la inicial, es el valor de uso de la vivienda o 
lo es su valor de cambio en el mercado. 

e La Administración Distrital de Bogotá expresó en 2003 (Olimpo Ro- 
jas (2003): Foro internacional. Vivienda, habitabilidad y sostenibilidad. 
Bogotá: Universidad Javeriana) la intención de desarrollar con financia- 
ción del Banco Mundial, un estudio sobre las cadenas productivas en los 
sectores formal e informal. 
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Constituir esas prácticas en procesos sostenibles, no 
solo reiterados -que de hecho son factibles, pues articulan acto. 
res y recursos, y resuelven las diferentes condiciones y circuns- 
tencias en las que debe producirse el alojamiento- será desea. 
ble y posible cuando se logre que su producto sea una ciudad 
y un hábitat sostenibles y de calidad; y esto se obtendrá con la 
corrección de los comportamientos que están generando el ac- 
tual impacto urbano, ambiental, social y cultural. 

Aceptando estas consideraciones, la acción pública, 
conducida por un proceso social, no solamente político, en la 
toma de decisiones públicas -como alternativa a las tradicionales 
y limitadas formas de actuación, apoyadas en una planificación 
impuesta desde el exterior de los procesos-, tiene la opción de 
estructurarse alrededor del conocimiento, del apoyo, del fomento 
y, ante todo, de la articulación y regulación de los patrones produc- 
tivos, con el fin de obtener de su actuación el producto deseado y 
que ofrezca calidad y garantía de vida a los habitantes. 
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Cabe preguntarse por las potencialidades endógenas 
y las debilidades de los procesos productivos que se han de- 
nominado como “producción sócial”*, en los cuales, de hecho, 
amplias capas de nuestra sociedad se han aprovisionado de un 
alojamiento, es decir, han resuelto su acceso a un alojamiento 
(aun con todos los problemas urbanos, ambientales, sociales y 
culturales que ello ha generado). Es necesario avanzar en las res- 
puestas a las preguntas que surgen en relación con la propuesta 
de desarrollar la "producción social” como práctica sostenible. 
“¿Es solo una opción marginal, un instumento de sobrevivencia 
destinado al fracaso? ¿nostalgia socializante sin esperanza en 
tiempos de feroz individualismo? [...] o por el contrario, [...] ¿pue- 


Proceso, por lo general evolutivo, de desarrollo del hábitat, espontáneo 
o planificado, mediante gestión individual o colectiva. “La mayor parte 
son experiencias de gran vitalidad en las que se ensayan y desarrollan 
caminos innovadores que muestran la capacidad de las organizaciones 
sociales de administrar y conducir procesos complejos que superan con 
mucho la visión sectorizada de los gobiernos, el reduccionismo homo 

geneizador impuesto por los mercados transnacionalizados y la especia- 
lización fragmentaria de los expertos” (Ortiz, 2002: 168), 


de considerarse como parte de un proceso estratégico global 
que ensaye nuevos caminos en busca de otro mundo posible 
centrado en el respeto a la naturaleza, la vida y los seres huma- 
nos?” (Ortiz, 2002: 167). 

Se plantea desarrollar conocimiento” y argumentacio- 
nes alrededor de la propuesta de enfocar las acciones públicas 
hacia el asesoramiento, apoyo y fomento de la "producción so- 
cial”; pero ante todo hacia su articulación y regulación, en busca 
de un medio natural y artificial sostenible y de calidad, consi- 
derando que, de hecho, la asequibilidad del alojamiento es el 
problema resuelto en ella. Es decir, la “producción social” es una 
práctica que ha solucionado el acceso a un alojamiento?, con lo 
cual el interés se centra en el examen de la calidad y la sosteni- 
bilidad obtenidas y en la intervención pública para mejorar y, tal 
vez, reorientar sus logros. 


En relación con el patrón de producción de desarrollo progresivo por 
autogestión individual o colectiva, Alejandro Florián B, dice: “Resulta 
lamentable la poca capacidad, tanto del establecimiento como de los 
actores interesados y de la academia, para conocer y desagregar los cir- 
cuitos, los flujos, los procesos y los impactos de todo aquello que ha 
caído, para efectos de análisis, en la bolsa genérica de la Construcción 
informal” de vivienda: que no explican, ni analizan, ni mucho menos 
dan luces sobre las oportunidades y el potencial de la “producción social' 
como concepto dinamizador de recursos, más allá de los monetarios y 
financieros, prioritariamente de orden local, para la gestión de asenta- 
mientos humanos” (Plorián, 2003: 44), 

“Las ciudades son reinventadas todos los días por un gran número de 
decisiones y esfuerzos individuales, familiares y comunitarios descoor- 
dinados, y por impulsos impredecibles que no están sujetos a planes, 
normas y standards oficiales. [...] El resultado ha sido y es la co-existen- 
cia de dos ciudades paralelas: la de los que pueden pagarla y la de los 
que no pueden pagarla [...]; un primer paso es comprender [...] y apo- 
yar estos procesos mediante los cuales los grupos de bajos ingresos 
adquieren, mantienen, mejoran y amplían sus viviendas” (Hardoy, 
1996: 19-20). 

“Seguimos considerando que la alternativa más viable y democrática 
para garantizar el acceso masivo a una vivienda digna para los más po- 
bres es apoyar inteligentemente sus procesos de producción y oferta de 
espacio habitacional, delimitando el alcance de las politicas públicas a 
facilitar y promover el acceso a los elementos o atributos estratégicos 
de la vivienda, como el suelo urbanizado, para garantizar los mínimos 
de orden colectivo y de atributos públicos complementarios a la casa” 
(Forián, 2003:45). 


to soctal wo Colombia 


Examinar los procesos de toma de decisiones, 
En el trabajo se han identificado y examinado las de- 
cisiones tomadas en el momento de la formulación de las polí- 
ticas públicas. También se ha avanzado en la comprensión de 
los sentidos de esa toma de decisiones. Con el fin de ahondar 
en estos dos aspectos es posible realizar el examen de los pro- 
cesos mismos de toma de decisiones. Este examen, el de los 
procesos seguidos por las decisiones tomadas en los momen- 
tos de formulación y de implementación de las políticas y en los 
de producción de la vivienda, y el de sus respectivos procesos, 
son los campos más evidentes de estudio que quedan abiertos 
a partir del enfoque planteado en el trabajo. Las metodologías 
contemporáneas de análisis y evaluación de políticas públicas 
proponen hacer una "reconstrucción” de los procesos, es decir, 
“cómo” fueron tomadas esas decisiones: 

“Hacer el análisis de una política pública es poner a prueba 


una hipótesis subyacente 


o implícita y para ello se d 


a la misma, de manera explícita 
ebe hacer una reconstrucción del 


proceso vivido por la política pública, involucrando los di- 
versos factores que la condicionan y el rol cumplido frente 
a la misma por los distintos actores relacionados (directa o 
indirectamente) con ella. ...] Con el ejercicio analítico pro- 
piamente dicho, [...] se trata de desentrañar, en lo posible, 
las intenciones verdaderas de la política pública y de los ac- 


tores relacionados con la misma, los vacíos en su formula- 
ción, las causas de los principales entrabes en su ejecución” 
(Vargas, 1999; 99, 101,105). 


Para hacer esta reconstrucción de los procesos es ne- 
cesario ahondar en la identificación de los actores y sus agentes, 
de sus motivaciones y estrategias, tanto en la toma de decisio- 
nes, como en la obtención y movilización de recursos. Además, 
hay que entrar en el examen de los niveles y las formas de par- 
ticipación en la toma de decisiones; los lugares, las instancias 
y la evolución de los debates que concluyeron en ellas; los dis- 
cursos manejados”, los temas de controversia y las posturas de 


El trabajo ha esbozado un examen histórico y una interpretación de 


los diferentes grupos de interés trente a ellos; los espacios de 
controversia directos y alternos; y los contextos que han con- 
figurado el momento de formulación. ¿Cuáles requerimientos y 
temas quedaron incluidos en las normas?, ¿cuáles quedaron por 
fuera?, ¿qué se “estabilizó” y qué se negoció?, ¿cuáles conflictos 
residuales permanecen luego de su adopción?, ¿quiénes queda- 
ron por fuera, quiénes impusieron y qué impusieron? 


Hlaborar desde el enfoque propuesto una mirada comparativa 
de fa situación colombiana con las situaciones de otros países, 
especialmente los latinoamericanos. 
El enfoque comparativo es una alternativa a la tendencia 
dominante en los estucios urbanos, que suelen concentrarse en 
un solo punto o hacer generalizaciones a partir de observaciones 
aisladas. Resulta conveniente combinar las virtudes de ambos en- 
foques, con el fin de obtener generalizaciones válidas; se propone, 
entonces, cotejar y contrastar los procesos y las tomas de decisio- 
nes en los aspectos ya identificados como cruciales en este estudio 
para el caso colombiano con las situaciones en otros países latinoa- 
mericanos, con el fin de confrontar la visión elaborada aquí. 
A lo largo de este trabajo, se ha encontrado que la de- 
pendencia de paradigmas globales, combinada con la avidez 
de la acumulación capitalista local, ha generado en los países 
dependientes una situación generalizada de subordinación e 
“invisibilidad” de los requerimientos sociales acerca de un alo- 
jamiento asequible, sostenible y de calidad, que está en la raíz 
de los problemas de calidad de la vivienda y su entorno. ¿Co- 
rresponde este modo de comprensión a otras situaciones, cuyas 
variantes contribuyan en la comprensión de la nuestra?, ¿cuáles 
son esas varlantes?, ¿cuáles estrategias se han intentado para 
intervenir en la situación?, ¿cuáles comprensiones alternativas se 
han desarrollado? 


los discursos globales en los que se ha inscrito la política pública en 
Colombia. Se propone su desarrollo en detalle --ya emprendido por $. 
Morales (2004)- y la identificación e interpretación de la forma como se 
apropian y contextualizan en los discursos nacionales y locales con los 
que se movilizan las motivaciones de los diferentes actores —el Estado 
principalmente- tanto en la formulación de las políticas, como en su 
implementación y en las fases productivas de los procesos. 
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ACERCA DE LAS DECISIONES 

identificar y examinar además, las decisiones tomadas, tanto 
en la fase de puesta en marcha de las políticas públicas, como 
en la fase de producción de la vivienda. Identificar formas de 
intervención en estas fases de la toma de decisiones. 

Como ya se dijo, otro campo de estudio abierto a partir 
del enfoque propuesto en el trabajo es realizar el examen de las 
decisiones tomadas en las restantes fases de los procesos. Es 
decir, el de las decisiones tomadas en la puesta en marcha de las 
políticas públicas y el de las decisiones tomadas en los procesos 
productivos propiamente dichos. Estas, aunque son subordina- 
das y llevan "trayectos obligados” por las tomadas en el momen- 
to de la formulación, son las que materializan las condiciones de 
habitabilidad de la vivienda producida. 

La forma como la administración pública interpreta, 
desglosa y aplica las políticas, tanto en el nivel nacional, como en 
el regional y local, con decisiones que son más especificamen- 
te sectoriales, pero excesivamente coyunturales, ha sido poco 
evaluada en nuestro medio, Para hacerlo es necesario ahondar 
en el examen de la forma como opera la burocracia estatal en la 
toma de estas decisiones —los objetivos y valores de los agentes 
gubernamentales y los procedimientos que siguen- con tal vez 
mayores vulnerabilidades políticas y menores capacidades téc- 
nicas y operativas en el nivel local. 

Con la tendencia al traslado de la implementación de las 
políticas a agentes privados, estas decisiones tienden a amalga- 
marse con las productivas, con lo que, posiblemente, ya ni siquie- 
ra la consideración de las necesidades sociales por motivaciones 
políticas —propia de la administración pública en la implementa- 
ción— llegaría a tener cabida. Un examen e interpretación de es- 
tas decisiones, similar al examen de las de formulación, será una 
valiosa contribución para hacer más eficaz una actuación pública 
eventualmente interesada en lograr objetivos sociales. 

Las decisiones tomadas en la implementación subor- 
dinan, a su vez, a las que se toman en la producción. Las más 
relevantes están contenidas en normativas locales e instituciona- 
les que, enmarcadas en el papel que las políticas nacionales les 
asignan, se han centrado tradicionalmente en la aplicación de 
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los instrumentos de las políticas y en la pretensión de establecer 
un control técnico (ambiental, urbano, arquitectónico y construc- 
tivo) de la producción. 

Ante sus vulnerabilidades y limitaciones surgen interro- 
gantes que se pueden hacer igualmente en relación con las nor- 
mas o reglamentos técnicos que instituciones sectoriales como 
el ICT, el BCH y el FNA expidieron en su momento, o con los de 
las entidades territoriales regionales y municipales: ¿qué temas 
desarrollan?, ¿cuáles aspectos reglamentan y cuáles no?, ¿cuá- 
les han resultado pertinentes y aplicables y cuáles no?, ¿cuáles 
han sido las motivaciones de su expedición y cuáles las de sus 
cambios, reemplazo o derogación?, ¿a qué grado de transacción 
o discrecionalidad se ven sometidas en su aplicación?, ¿qué va- 
cios han dejado usualmente? 

Se propone, entonces, la realización de una investiga- 
ción que examine las condiciones en las que se han dado la 
ormulación y la implementación de las normas de este nivel y 
que explore la posibilidad real de obtener, con ellas, condiciones 
adecuadas de habitabilidad en la vivienda, o que, como alterna- 
iva, avance en la redefinición de la naturaleza de una normativa 
muy seguramente no solo técnica- que busque estimular la ob- 
ención de calidad sin pretender imponerla. Este es el sentido de 
a siguiente propuesta. 


Reconfigurar la noción de regulación de la producción. 
Desarrollar formas de autorregulación en los procesos. 

La posibilidad de intervención en este aspecto surge 
de considerar la ausencia en las decisiones, por la que nues- 
tras políticas públicas no han reconocido ni fomentado suficien- 
temente otros patrones de producción, ni han explorado en la 
posibilidad de desarrollar formas alternativas para su regulación 
potencialidades complementarias y factibles. 

La regulación de la producción, con el fin de obtener 
calidad en el producto habitacional, se ha dirigido tradicional- 
mente a definir, mediante normas técnicas, las características 
del producto con respecto a patrones usualmente establecidos 
como mínimos aceptables. Con la política vigente en los noven- 
ta se pretendió dejar esta regulación en manos de los mecanis- 
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mos espontáneos del mercado. Sin embargo, por una parte, gencia que no han logrado las regulaciones concebidas e impues- 
“el control especializado en este aspecto es un procedimiento as desde el exterior de los escenarios productivos, 
complejo desde el punto de vista técnico, y genera riesgos de Los patrones de producción del alojamiento pueden 
colusión, algo que es precisamente lo que se quiere evitar” y, comprenderse como procesos vitales en los que es posible iden- 
por otra, “la percepción por parte del consumidor de la cali- ficar y conocer formas de autoorganización y autogeneración. 
dad constructiva está lejos de ser algo transparente como para En efecto, en los patrones de producción se encuentran formas 
esperar de la competencia virtualidades regulatorias eficaces” de interrelación y estrategias de acción-reacción entre sus acto- 
(Jaramillo, 1994: 295). res, lo que produce formas de autorregulación en sus comporta- 
Efectivamente, las normas técnicas siempre han mos- mientos, tendientes a obtener de forma endógena orden (calidad 
rado su limitación espacial (real aplicabilidad en pocas regiones) de vida) y capacidad de reproducción (sostenibilidad). La acción 
y temporal (el cambio de circunstancias políticas, económicas y pública del Estado, en procesos como estos en el sector VIS, 
técnicas de la producción les ha hecho perder vigencia rápida- se orientaría hacia la creación de las condiciones en las que la 
mente). Además, una vez planteadas como un mínimo aceptable, regulación de los procesos productivos del alojamiento sea de 
han terminado por establecerse en la práctica como el máximo naturaleza endógena y no externa. 
ofrecido por los productores. Las normas en aspectos técnicos, Examinemos dos experiencias orientadas en este sen- 
jurídicos, económicos, etc., siempre concebidas como regula- tido para dos patrones de producción diferentes. El Ministerio de 
ciones externas a los procesos productivos, no necesariamen- Desarrollo Económico en el año 1998 desarro!ló una estrategia 
te en conciliación con las motivaciones y condiciones de estos para crear condiciones de competencia de oferta en el patrón de 
actores, han tenido una vigencia muy limitada ante las diversas producción de la promoción privada en el mercado, para la reali- 
y variables situaciones locales y temporales: además han sido zación del “Plan de empleo y vivienda”, La declaratoria de elegi- 
objeto de interpretaciones, aplicaciones sesgadas y transaccio- bilidad de los proyectos para la adjudicación de los recursos de 
nes. En síntesis, es un hecho que una regulación, estrechamente subsidio en dicho programa se hizo por comparación al interior 
concebida como la exigencia de “estándares mínimos desea- de cada una de las oferlas regionales, mediante un sistema de 
bles” en los productos impuestos en escenarios productivos sin calificación que valoró las mejoras permanentes en la relación 
regulación, tradicionalmente no ha logrado obtener cualidades calidad-precio de cada oferla, con lo cual se estimuló una com- 
de habitabilidad aceptables en la vivienda. petencia en su interior. El referente para la toma de decisiones de 
¿Cuál es, entonces, la naturaleza de una regulación los oferentes no fue allí una norma genérica planteada desde e 
realmente operativa y eficaz? Ministerio, sino los niveles de calidad ofrecidos por sus compelti- 
dores en el nivel local, en permanente mejoramiento. Esto puede 
Se ha insistido en le considerarse como una forma de autorregulación de este patrón 
EAN de producción. Igual propuesta se desarrolló en el Ministerio con 
del producto, pero no se he el diseño de un “Sistema único de elegibilidad de proyectos” 
posibilidad de 1 para el acceso a los recursos del SFV. 


La segunda está relacionada con la creación desde la 
acción estatal de condiciones de autorregulación en los proce- 
sos productivos con respecto al patrón de producción de desa- 
rrollo progresivo por autogestión individual. Se trata del progra- 
ma estatal chileno “Vivienda dinámica sin deuda, VsDsD”. En la 


Ante las reconocidas limitaciones de una regulación externa, se 
plantea la alternativa de encontrar en los procesos mismos formas 
de autorregulación que tengan las condiciones de legitimidad y vi- 
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iniciativa ELEMENTAL? dentro de este programa, por el valor del 
subsidio estatal el beneficiario recibe una construcción “soporte” a 
partir de la cual desarrolla progresivamente su vivienda. El “sopor- 
te” ofrece, desde el inicio del proceso, elementos de solución en 
por lo menos tres problemas usuales en este tipo de desarrollo: 
la vulnerabilidad sísmica, las condiciones de habitabilidad que va 
obteniendo el habitante en el proceso y la calidad del espacio co- 
lectivo, elementos que se espera sean conocido y apropiado por 
los habitantes mediante un trabajo participativo en las etapas de 
diseño y construcción. Estos elementos pretenden constituirse en 
logros evidentes para los habitantes y, de esa manera, en orien- 
tadores de los desarrollos, en cuya realización la autorregulación 
social y el acompañamiento estatal contribuyen a obtener mejoras 
sensibles en relación con los productos usuales. 


Reconfigurar las formas de medición de las condiciones de ha- 
bitabilidad. 

La medición de las condiciones de habitabilidad de la 
vivienda parece ineludible para un manejo operativo eficaz de 
los problemas que presenta la habitabilidad de la vivienda en 
nuestro medio. 

La habitabilidad, comó condición de la calidad de vida 
(con énfasis en los aspectos cualitativos de las condiciones de 
existencia), no puede abstraerse de la carga de singularidad cul- 
tural y subjetiva (cfr. Leff, 2000: 274) que la satisfacción de las 
necesidades humanas fundamentales implica. Dado el carácter 
singular y subjetivo de las motivaciones en la búsqueda de sa- 
tisfactores de las necesidades y, por tanto, de los bienes en los 
cuales se materializan las cualidades objetivas de la vivienda que 
definen su habitabilidad, no pueden ser fácilmente normalizadas 
y, por tanto, no son de fácil medición y regulación. 

En consecuencia, la medición de las condiciones de ha- 
bitabilidad ha implicado una evaluación objetiva con respecto a 
patrones y una evaluación subjetiva de los usuarios con respecto 
a sus necesidades y expectativas. En su concepción y aplicación 
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Pontificia Universidad Católica de Chile (2003): Iniciativa ELEMEN- 
TAL, documento on-line, www.elementalchile.org, Santiago de Chile. 
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se han planteado dificultades recurrentes, surgidas, en lo esen- 
cial, de su relatividad y diversidad social, geográfica y cultural: por 
ejemplo, en la cefinición misma -en términos operativos de las 
cualidades objetivas, pertinentes y aplicables de la vivienda!!; o la 
dificultad de establecer -también en términos operativos- los limi- 
tes a partir de los cuales dichas condiciones se consideran como 
problema, es decir, la dificultad de definir unos patrones que sirvan 
como referente para evaluar una medición objetiva, 

Esto es evidente, por ejemplo, en la extrema reducción 
a la que se ha llevado la multiplicidad y diversidad de elementos 
de la realidad, cuando se ha buscado expresarla y cuantificarla 
mediante el uso de indicadores!” en estudios de amplia cobertu- 
ra, aplicabilidad y difusión. En ellos, por limitaciones operativas, 


l- Consideremos, por ejemplo, el caso del asoleamiento de los espacios 


de una vivienda. ¿Cuál es la forma como debería contarse con ella en 
los espacios de la vivienda?, ¿cuál es el nivel mínimo de asoleamiento 
aceptable? 

12 R, Fernández (2000: 166) plantea limitaciones inherentes a los indicado- 
res cuando dice que “los intentos de medición cuantitativa de la calidad 
de vida son en general criterios que resultan de efectuar determinados 
cruces entre diversos indicadores [...] y eventualmente su distribución 
espacial en un territorio [...], aunque preferentemente se ha intentado la 
construcción de índices genéricos que [...] permiten, más que un análisis 
interno [...], unas referencias comparativas”, 

M. Max-Neef (1986: 23, 25) plantea por su parte que “la aplicación de 
modelos de desarrollo sustentados en teorías mecanicistas, acompaña- 
das de indicadores agregados y homogeneizantes, representa una ruta 
segura hacia nuevas y más inquietantes frustraciones”. Plantea además 
que “necesitamos ahora un indicador del crecimiento cualitativo de las 
personas [en lugar de] un indicador del crecimiento cuantitativo de los 
objetos”. 

F. Giraldo (1999: 124) plantea paradójicamente que “la multidimensiona- 
lidad y la multifuncionalidad de la vivienda, que vuelven compleja la tarca 
de identificar y cuantificar sus logros y carencias, plantean la conveniencia 
de contar con un instrumento de medida que exprese la situación global 
de la vivienda. De otra parte, es dificil la evaluación de los cambios que 
presenta la calidad de la vivienda. [...] El ICV (Índice de Calidad de la 
Vivienda) es un instrumento para tener una visión sintética del conjunto de 
factores que le son inherentes a la situación habitacional”. 

S. Rueda (1998: 2) sostiene que “la mayoría de los autores conciben la 
calidad de vida como una construcción compleja y multifactorial sobre 
la que pueden desarrollarse algunas formas de medida objetivas a través 
de una serie de indicadores, pero donde tiene un importante peso la 
vivencia que el sujeto pueda tener de sí mismo”, 
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se seleccionan solamente algunos de los atributos de la vivienda. 
Luego, por la dificultad aludida en el objeto de estudio y por las 
limitaciones originadas en la técnica estadística misma, el estu. 
dio se reduce a algunos de sus elementos cualitativos, que, por 
último, se reducen a una medida puramente cuantitativa cuyo 
límite-problema es siempre relativo. Quedan de lado elementos 
sociales, culturales y ambientales relevantes y con ellos los que 
surgen de la apropiación social del medio natural y construido, es 
decir, del hábitat y sus culturas territorial, urbana y arquitectónica. 
¿Resulta esta reducción drástica inherente a la valoración cuan- 
titativa?; si ello es así, ¿cómo avanzar, entonces, en la aplicación 
eficaz y Operativa de la medición y valoración cualitativas? 


Conocer el espectro de instrumentos «e política para el manejo 
habitacional. 

El reconocimiento y fomento de las diversas formas 
de producción de la vivienda y su entorno, diferentes a la pro- 
ducción privada, y, por tanto, el interés por el conocimiento y/o 
desarrollo de otros instrumentos de manejo habitacional son 
ausencias estrechamente relacionadas en nuestra política pú- 
blica, En Colombia las políticas públicas, con la Ley 3/91, redu- 
jeron la acción estatal a la implementación de un único instru- 
mento: el subsidio. 

Desde la Ley 9/89 y posteriormente con la Ley 388/97 
se introdujeron algunos instrumentos de gestión del suelo urba- 
no (reajustes de tierras, cobro de plusvalías, unidades de pla- 
neación, expropiación, reparto de cargas y beneficios, etc), cuya 
aplicación significativa en el desarrollo de proyectos de VIS se 
retardó hasta el final de la década. Més recientemente, luego del 
2000, se empezaron a desarrollar estrategias orientadas enfáti- 
camente a crear y aplicar nuevos instrumentos de financiación 
tanto para la producción como para la adquisición (dirigidos a 
diferentes segmentos de la demanda) y a disminuir barreras de 
acceso al crédito a la población de menores ingresos, ampliando 
así la cobertura. Como se ve, la aplicación de los instrumentos 
ha girado siempre alrededor del fomento a la adquisición de la 
vivienda ("cuando se financia la demanda, se financia la oferta" 
ha afirmado un agente estatal). Por otra parte, se ha buscado 
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crear los marcos jurídico y técnico-financiero que hagan factible 
y segura la inversión de capitales en una eventual producción 
destinada al arriendo y el leasing. 

sin embargo, el desinterés en formas productivas dife- 
rentes a la producción privada ha desestimulado el conocimien- 
to, la aplicación y/o el desarrollo de numerosos instrumentos, 
como los elaborados alrededor del mundo en diversas experien- 
cias. Para poner un ejemplo, en la región de América Latina y el 
Caribe, “las acciones desarrolladas y los instrumentos de articu- 
lación del sector visualizan al sector urbano y habitacional como 
un sistema multidisciplinario que conjuga la acción de 120 a 140 
variables claramente definidas, pero donde el peso mayor recae 
en unas 20 a 30 variables determinantes. [...] Los modelos más 
sencillos presentan al sector como una interacción cíclica en- 
tre oferta y demanda en términos potenciales y efectivos. [...] La 
oferta tradicional del sector se compone de unas 40 a 50 catego- 
rías de productos habitacionales. [...] Se observa una ausencia 
de políticas de rotación del stock y cómo es desaprovechado 
de manera visible el propietario del stock subnormal fácilmente 
atendible por las leyes del mercado” (Jensen, 1999). 

El estudio del tema propuesto desde la óptica acadé- 
mica y social, no solamente técnica, administrativa o empresa- 
rlal, a manera de una revisión interpretativa del estado del arte, 
seguramente contribuirá a ampliar las capacidades de interven- 
ción de actores sociales en los procesos de toma de decisiones. 
¿Cuáles son los instrumentos adecuados al fomento de formas 
alternativas de producción?, ¿cuáles a su regulación?, ¿cuáles 
se han explorado con miras a resolver problemas específicos de 
la calidad de la vivienda? 
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LA ACTUACIÓN DEL ARQUITECTO EN LOS PROCESOS DE POLÍTICA 
PÚBLICA EN VIVIENDA 

Es necesario reconfigurar las comprensiones acerca del pa- 
pel de la acción profesional, disciplinal y académica en la reconstrucción 
de la trayectoria de los requerimientos sociales acerca del alojamiento 
La tarea comprende desde la reconstrucción de referentes (un "deber 
ser”), pasando por la creación y recreación de los discursos (orientados 
a definir los problemas y las hipótesis de resolución y a generar consen- 
sos a partir de los saberes propios y de los saberes sociales), hasta el 
apoyo de las prácticas sociales pertinentes. 

La comprensión desarrollada en el trabajo ha permitido ca- 
racterizar los escenarios en los cuales se desenvuelve la actuación del 
arquitecto. Como parece natural esa actuación se ha concentrado en la 
concepción y construcción de las estructuras físicas, buscando dotarlas 
de condiciones de habitabilidad (implícitamente se ha confinado al orde- 
namiento, normalización o regularización de los productos espontáneos 
de los tradicionales mecanismos del desarrollo urbano). Sin embargo, 
el punto donde la sociedad y el medio físico se encuentran produciendo 
el hábitat -es decir, los procesos políticos y de producción— no se ha 
comprendido enfáticamente como campo de conocimiento y actuación 
profesional. Esa ausencia y la de otros actores, principalmente la de los 
habitantes, ha dejado abierto el espacio para que los actores dominan- 
tes (propietarios de los medios de producción e inversionistas, promo- 
tores, técnicos en mercadeo, incluso legisladores), no necesariamente 
interesados en la problemática de la calidad del hábitat -en muchas 
ocasiones con intereses contrarios— tomen parcializadamente las deci- 
siones (políticas y productivas). 

En la contradictoria situación actual se presentan, por una 
parte, la amplia y compleja concepción y valoración contemporánea 
de la calidad del hábitat y la vivienda, y, por otra, la agudización de las 
restricciones que amplios grupos sociales tienen para acceder a ella, 
debido a las condiciones en las cuales deben obtenerlas en el mercado. 
En esta situación, donde las tradicionales actuaciones del arquitecto 
han perdido valor e incidencia en la resolución de los problemas, es 


necesario reformular las preguntas sobre el rol implícito o explícito de la 
acción académica y profesional en los procesos políticos y productivos 
y sobre su alcance y potencialidades. Las respuestas orientarán su ade- 
cuada inserción en las redes sociales para la obtención y desarrollo de 
procesos eficaces y equitativos. 

¿Cuáles son los problemas que tradicionalmente ha aborda- 
do la acción profesional?, ¿cuál ha sido su impacto?, ¿cuáles son sus 
límitaciones?, ¿cuáles alcances, capacidades y potencialidades del co- 
nocimiento y la disciplina del arquitecto permanecen restringidos en los 
actuales procesos productivos, ocultos en forma de mercancía por los 
usuales mercados de la contratación de consultoría y asesoría? 

¿Cuáles son los términos de una inserción profesional crítica 
y eficaz en los procesos económicos y sociales de producción del hábi- 
tat?, ¿cuáles son los términos de una interlocución equilibrada en ellos 
con los restantes actores?, ¿cómo desarrollar la dimensión investigativa 
y reflexiva del trabajo profesional, tendiente a adquirir capacidad crítica 
y de interlocución? 

¿Cuáles son los términos de redefinición “como proceso so- 
cial- de los procesos políticos y productivos, con el fin de obtener un 
hábitat asequible, sustentable y de calidad?, ¿cuál es el papel de la 
academia, de la enseñanza de la arquitectura y del ejercicio profesional 
en esa redefinición y en la configuración de un “deber ser” con claros 
referentes éticos y estéticos?, ¿cuáles son los escenarios alternativos? 

Es claro que las actuaciones en arquitectura y urbanismo, 
desligadas de una promoción interesada en generar oferta asequible 
y de calidad, pierden sentido social al no repercutir necesariamente 
en beneficios para los habitantes, pues en innumerables ocasiones 
quedan solamente en los promotores y propietarios de los medios de 
producción. 

Cabe referirse al escepticismo, la indiferencia o el conformis- 
mo profesional que esta situación puede producir. Una actitud profesio- 
nal no crítica continúa dejando abiertos los espacios para mayores des- 
equilibrios en los procesos y está contribuyendo a agudizar el deterioro 
de la calidad. Es obvio que desarrollar una actitud crítica que permita 


una interlocución más eficaz en los procesos, no es suficiente. La trans. 
formación de los escenarios políticos y productivos es condición sin la 
cual no se obtendrá mayor repercusión. Sin embargo, el desarrollo de 
dicha actitud crítica contribuirá necesariamente a esa translormación 

Por otra parte, desarrollar voluntad y capacidad para una in- 
serción eficaz en escenarios políticos y productivos alternativos como la 
autogestión, la gestión comunitaria, la gestión institucional, la planea- 
ción participativa, seguramente contribuirá a lograr mayores repercu- 
siones de una actuación creativa desde la disciplina, que reconoce la 
existencia de redes, de relaciones, de acciones y retroacciones en unos 
procesos en los que acepta integrarse para la creación de productos 
vitales que se reconozcan y valoren como respuesta y expresión de un 
grupo social 
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(Glosario 


Glosario? 


NS 


Los términos incluidos en este glosario y su ordena- 


miento buscan precisar los sentidos adoptados —y en algunos 
casos desarrollados— de las nociones, conceptos o categorías, 


util 


izados en el trabajo. Se incluyen acepciones no necesaria- 


mente coincidentes, pero útiles y pertinentes a las elaboracio- 
nes realizadas, ante las cuales los textos mismos del trabajo van 
adoptando posiciones específicas, 


Las definiciones han sido tomadas del material biblio- 


gráfico utilizado y de los textos del trabajo. En los casos en los 
cuales se incluye una observación o aclaración, esta se hace en 
cursiva. En algunos casos se reproducen fragmentos de textos 
que, aun cuando no precisan una definición, sí presentan el sen- 


ía 
A 
en 


de 


ne 


9. 
10. 


gunas def 


ido que interesa o complementa la noción, concepto o catego- 


con ideas pertinentes en la estructuración teórica del trabajo. 
niciones son tomadas del diccionario general de la 
gua con el objeto de completar una visión de un grupo de tér- 


minos, dejándolos identificados y acotados. En cada término se 


ntifican con negrilla los que se definirán posteriormente. 
Los términos están agrupados alrededor de las nocio- 


nes básicas manejadas como fundamentos teóricos del trabajo, 


uyendo algunas de carácter más general, surgidas del mode- 


o de comprensión ambiental desarrollado con tal fin. 


Ambiente, medioambiente. 

Desarrollo, desarrollo sostenible. 

Hábitat, estructura física, interrelación. 

Calidad de vida, necesidad, satisfactor. 

Habitabilidad, bienestar, comodidad, confort, domesticidad, 
intimidad, nostalgia, privacidad. 

Acción, interacción, comunicación, reacción, intención, recur- 
so, apropiación. 

Gestión, problema, problemática, situación, racionalidad. 
Proceso, producción, proceso productivo, proceso de política 
pública. 

Actor, valores, intereses, estrategia, motivación. 

Decisión. 


Viver 


QUE 


de social en Colombia 


1. AMBIENTE 


*Chiapponi, cuestionando la relativa inoperatividad del mode. 


lo de Luhman, formula una conceptualización del ambiente 
como sistema: "Es innegable que el ambiente posee muchas 
características del sistema [...] El sistema 'ambiente' será 
constituido de problemas, hechos, eventos, episodios, rela- 
ciones, organizaciones, comunicaciones, pero también de 
sus bases concretas, o sea, de hombres, artefactos, suelo 
aire, agua, flora, fauna” (Fernández, 2000: 12). 


Medioambiente 


“Campo teórico en el cual se inscriben las problemáticas pre- 
sentes en la articulación sociedad/naturaleza. El concepto 
en sí de ambiente alude a aquello que ya no es ni sociedad 
ni naturaleza, sino su interrelación [...] un espacio —el me- 
dio- en el que se inscribe dicha articulación entre ofertas de 
un soporte natural [...] y demandas de un grupo social” (Fer- 


nández, 2000). Esta definición lo hace equivalente a la noción 
de hábitat. 


2. DESARROLLO 


El desarrollo económico es el proceso que maximiza la dispo- 
mibilidad de los recursos naturales para demandas producti- 
vas, así como la generación de renta de tal disponibilidad y 
apropiación. 
Al desarrollo económico-social le interesa, adicionalmente, 
garantizar formas más o menos equilibradas de asignación 
social de la renta generada. 

Al desarrollo económico-social-ambiental le interesa, ade- 
más, crear condiciones sostenidas referidas tanto a la diná- 
mica social como a la natural (cfr. Fernández, 2000: 21). 


*El desarrollo a escala humana se concentra y se sustenta en 


la satisfacción de las necesidades humanas fundamentales, 
en la generación de niveles crecientes de autodependencia 
y en la articulación orgánica de los seres humanos con la 
naturaleza y la tecnología, de los procesos globales con los 
comportamientos locales, de lo personal con lo social, de la 


y 


planificación con la autonomía y de la sociedad civil con el 
Estado (Max-Neef, 1986: 14). 


Desarrollo sostenible 


El desarrollo sostenible implica una mejora de la calidad de 
vida dentro de los límites de los ecosistemas (Programa del 
Medioambiente de las Naciones Unidas y Foro Mundial para 
a Conservación de la Naturaleza, 1991). 
El desarrollo sostenible es aquel que ofrece servicios ambienla- 
es, sociales y económicos básicos a todos los miembros de 
una comunidad sin poner en peligro la viabilidad de los en- 
ornos naturales, construidos y sociales de los que depende 
el ofrecimiento de estos servicios (Consejo Internacional de 
niciativas Ambientales Locales). 
Aquel que permite satisfacer nuestras necesidades actuales 
sin comprometer la capacidad de las generaciones futuras 
para satisfacer las suyas (Naredo, 1998: 1). 
El logro y el mantenimiento futuro de las condiciones de bien- 
estar social, en condiciones de integridad ecológica y de de- 
sarrollo económico (Fernández, 2000: 174, 306). 


3. HÁBITAT 


El hábitat, como objeto de estudio (objeto conceptual) o campo 
de conocimiento (no realidad material, coroórea), es la resolu- 
ción de la interrelación entre las estructuras físicas y las socla- 
les en los procesos políticos y productivos. 

Los procesos vitales en los cuales las estructuras sociales bus- 
can apropiarse de los recursos del medio, actuando —física y 
simbólicamente-— sobre las estructuras físicas, dándoles senti- 
do y significado. El hábitat, dicho de otra manera, es la estruc- 
tura física apropiada en las prácticas del habitar. 

“Hábitat es una categoría que se refiere al entorno del ser hu- 
mano [...] Hábitat no designa al objeto, es un punto de vista 
[...] No es objeto real, sino objeto científico. 

Hábitat es el espacio habitado [...] lleno de sentido. Hábitat 
no es una cosa, es un referente de sentido; existe como tal 
para quienes le otorgan un sentido” (Sáenz, 2002). 


o! | 


trabajo, de funciones creativas, de actividades recreativas [...] 


A 
Vivienda social en Coloma 


Estructura física. Paisaje. Medio físico No solo suma a la satisfacción de necesidades básicas las 
» “El paisaje (podemos leer: estructura física) es el conjunto de for. aspiraciones culturales, sino que las amalgama en un proce- 
mas; el espacio (podemos leer: hábitat) es la reunión de esas so complejo y multidimensional" (Leff, 2000: 273, 274). 
formas más la vida que las anima [...] El paisaje se da como *"La calidad de vida dependerá de las posibilidades que tengan 
un conjunto de objetos reales-concretos [...] el espacio resulta las personas de satisfacer adecuadamente sus necesidades 
de la intrusión de la sociedad en esas formas-objetos [...] El humanas fundamentales” (Max-Neef, 1986: 25). 
palsaje es, pues, un sistema material y, por esa condición, es 
relativamente inmutable; el espacio es un sistema de valores Necesidad 
que se transforma permanentemente” (Santos, 2000: 86). »Cualidad de lo imprescindible, lo que hace falta para un fin 
(Larousse, 2003). 
interrelación *"Concebir las necesidades tan solo como carencia implica res- 
“El campo específico de las interrelaciones aquello que de- tringir su espectro a lo puramente fisiológico, que es preci- 
nominamos "lo ambiental'- es básicamente un conjunto de samente el ámbito en que una necesidad asume con mayor 
acciones tecnológico-productivas y de reacciones ecoló- fuerza y claridad la sensación de falta de algo'. Sin embargo, 
gicas [...] En este cruce de acciones y de re-acciones [..] en la medida en que las necesidades comprometen, motivan 
se concentra sumariamente toda la problemática ambienta!" y movilizan a las personas, son también potencialidad y, aún 
(Fernández, 2000: 7, 8). más, pueden llegar a ser recursos. La necesidad de participa- 


ción es potencial de participación, tal como la necesidad de 


afecto es potencial de afecto” (Max-Neef, 1986: 34). 
4. CALIDAD DE VIDA 


»"Es la adaptación entre las características de la situación real Satisfactor 
y las expectativas, capacidades y necesidades del individuo, +“Un satisfactor es en sentido último el modo por el cual se 
tal como las perciben él mismo y el grupo social. Para analizar expresa una necesidad, los bienes son en sentido estricto 
la calidad de vida de una sociedad se debe considerar im- el medio por el cual el sujeto potencia los satistactores para 
prescindiblemente el establecimiento de un estándar colec- realizar sus necesidades. Los satisfactores son formas de 
tivo que Únicamente es válido para el momento y el contexto ser, tener, hacer y estar, de carácter individual y colectivo” 
específico de su establecimiento" (Rueda, 1998: 3). (Max-Neef, 1986: 35, 41). 

*"El concepto de calidad de vida pone el énfasis en los aspec- *“Lo que está culturalmente determinado no son las necesi- 
tos cualitativos de las condiciones de existencia, más allá de dades humanas fundamentales, sino los salisfactores de 
su valor económico, de la normalización de las necesidades esas necesidades. Uno de los aspectos que define una 
básicas y de su satisfacción a través de programas de bene- cultura es su elección (en cantidad y calidad) de satistac- 
ficio social” (Leff, 2000: 270). tores” (Max-Neef, 1986: 27). 


*"La calidad de vida también está asociada con formas inédi- 
tas de identidad, de cooperación, de solidaridad, de parti- 


cipación y de realización, que entrelazan la satisfacción de 5. HABITABILIDAD 
necesidades y aspiraciones sociales derivadas del consumo *La habitabilidad se refiere, en los aspectos ambientales más 
con diferentes formas de realización a través de procesos de generales, a las interacciones en las que el medio natural 


ofrece condiciones para salisfacer las demandas que la so. 
ciedad le hace para su existencia y supervivencia, sin que la 
intervención y el aporte de residuos y desechos que ello im- 
plica transgredan su resiliencia y afecten su integridad. Se re- 
fiere al “enriquecimiento y al deterioro antrópico” de la calidad 
del medio y a los efectos que ello tiene en dichas condiciones 
(cfr. Fernández, 2000: 317). 

* "Cualidades de la vivienda que la hacen apropiada para ser 
habitada” (Bollnow, 1969: 139). 

* "Condiciones adecuadas para la permanencia de las personas 
en un lugar y para el desarrollo satisfactorio de las activida. 
des propias de su permanencia [...] las condiciones mini-más 
de alojamiento” (Saldarriaga, 1982: 154). 

*Las cualidades objetivas de la vivienda —a diferencia de las cual- 
dades subjelivas, es decir las que el habitante le confiere— son 
las que ofrecen salistacción a las necesidades de protección 
y soporte, son las que permiten residir (M, Heidegger), son 
sus condiciones de habitabilidad. 

eLa noción de habitabilidad se limita, con fines operativos, a las 
condiciones que posee el objeto mismo. las que le permiten 
ofrecer bien-estar en las vivencias (percepciones, experien- 
cías, sensaciones) de confort y comodidad (recogimiento, 
amparo, calidez, placidez, amenidad, intimidad, domestici- 
dad, privacidad) que el habitante tenga el habitarla. 


Bienestar 
*Salisfacción, tranquilidad de espíritu. Comodidad, abundancia 
de las cosas necesarias para vivir a gusto (Larousse, 2003). 


Comodidad 

*Cosa que hace la vida más fácil, hace sentirse cómodo (sin in- 
conveniente, molestia, etc.; a gusto, bien, sin sentirse cohibi- 
do) o facilita la estancia en un lugar o la realización de ciertas 
tareas (Larousse, 2003). 

*Que hace la vida más rica, más interesante y más agradable. 

Idoneidad y conveniencia para el uso humano. 


a! 


La sensación de agrado que produce el disfrute del entorno físico 
(cfr. Rybczynski, 1989: 89, 99, 127). 


Confort 

*Comodidad, bienestar. Que conforta, anima, consuela, da vigor 
(Larousse, 2003). 

* Comodidad, estar a gusto. 

Nivel de agrado doméstico, 

Sensación generalizada de bienestar. 
La gran innovación estadounidense en la casa consistió en 
exigir confort no solo en el tiempo libre en casa, sino también en 
las tareas domésticas. 
Es notable la rapidez con que se estableció en la casa el confort 
como eficiencia. Quizá baste con comprender que el confort 
doméstico implica toda una gama de atributos —-comodidad, 
eficiencia, ocio, calma, placer, domesticidad, intimidad- que 
contribuyen a la experiencia; el resto lo hará el sentido común 
(cfr. Rybeczynski, 1989: 32, 33, 131, 163, 175, 234). 


Domesticidad 

e Relativo a la casa o al hogar (Larousse, 2003). 

*La domesticidad, la intimidad, el confort, el concepto del hogar 
y de la familia son, literalmente, grandes logros de la era bur- 
guesa. El hablar de la domesticidad es describir un conjun- 
to de emociones percibidas, no un solo atributo alslado. La 
domesticidad tiene que ver con la familia, la intimidad y una 
consagración al hogar, así como con una sensación de que 
la casa incorpora esos sentimientos, y no solo les da refugio 
(cfr. Rybczynski, 1989: 61, 84). 


intimidad 

*Cualidad de lo más interior y profundo de la persona. Se dice 
del lugar acogedor y tranquilo. Se dice de la relación de amis- 
tad caracterizada por la confianza y la familiaridad (Larousse, 
2003). 

* Sensación que crean una habitación y sus elementos. Caracte- 
rística de los interiores que tiene menos que ver con su fun- 
cionalidad que con la forma en que la habitación expresa el 
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carácter de su propietario, la forma en que refleja su alma (cir *"La acción es un proceso dotado de propósito” (Morgenstern, 
Rybczynski, 1989: 53). 1960, citado por Santos, 2000: 67). 
a * "Corriente de intervenciones causales reales u observadas de 
Nostalgia seres corpóreos en un proceso continuo de acontecimientos 
e Tristeza que se siente con el recuerdo de situaciones pasadas en el mundo” (Giddens, 1978, citado por Santos, 2000: 67). 
(Larousse, 2008). | *'J, Habermas ha señalado una oposición entre actividad ins- 
«Se basa en imágenes domésticas reconocibles. trumental y actividad comunicacional. La primera está re- 
La aguda conciencia de la tradición es un fenómeno moder. lacionada con el trabajo, mientras que la segunda con las 
no que refleja un anhelo de costumbres y de rutinas en un interacciones simbólicas” (Santos, 2000: 70). 
ri labs ji] no innovación cons- *“La tipología de la acción social propuesta por MESE) distin- 
a es a convertido en algo gue una actividad racional con vistas a an fin práctico y una 
s no existen, muchas actividad comunicacional mediada por símbolos” (Santos, 
li se inventan. 2000: 268). 
Mba E cómodas, evocadoras de riqueza, es- "E, Simondon (1958) distingue entre una acción humana sobre 
ma y Ición, Lo que omiten es tan revelador como lo el medio, por un lado, y una acción simbólica sobre el ser 
lock de vida Un sto ima o humano, por otro” (Santos, 2000: 269). 
E mera imaginación, 
significa una nostalgia muy generalizada. ¿Es que este de- Interacción 
seo de tradición es sencillamente un furioso anacronismo, o «Acción recíproca (Larousse, 2001). 
Eo onda rta pap a pen E entorno que »“B, Stiegler [.] realza la oposición entre una interacción media- 
pie daras erno? ¿Qué es lo que da por las técnicas y su racionalidad y una interacción media- 
: y que tanto buscamos en el pasado? (cfr. da por los símbolos y por la acción comunicativa” (Santos, 
Rybczynski, 1989: 14, 21, 23, 25). 2000: 269). 
Privacidad A 
«Derechoidolas per o Comunicación 
m. personas a salvaguardar su intimidad. Cualidad *"Podemos comunicarnos con el mundo que nos rodea, con los 
ai ed deme personal y no interesa a los demás, otros, e incluso hasta con nosotros mismos, sin que proceda 
e Se puede estar a solas (Larousse, 2003). la transmisión de cualquier información, tal como podemos 


transmitir informaciones sin crear o alimentar ningún lazo so- 
cial [...] En la experiencia comunicacional intervienen proce- 


A deta al sos de interlocución y de Interacción que crean, alimentan y 
por Santos, 2000: 67) proyectado” (Schutz, 1967, citado restablecen los lazos sociales y la sociabilidad [...]” (Rodrí- 

ES desleal des gues, citado por santos, 2000: 269). 
una alteración, una modif ha e en el espacio que crea La cultura supone lenguaje; solo es posible en procesos de 
Ea on Mi re e medio, Uno de los resul- sociabilidad. Los habitantes que hacen cultura son seres hu- 
e ia pues, alterar modificar la situación en manos que hablan con otros. El cultivo de lo humano es un 
erta” (Moles, 1974, citado por Santos, 2000: 67). espacio de lo lingúístico, mejor, de intercambio lingúístico, 


es un espacio de intercambio de símbolos, de significantes 
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y significados que expresan, desde cada ámbito de los inter. Apropiación 

locutores, racionalidades y poderes. En el lenguaje expresa. *La noción de apropiación referida tanto al espacio, como a los 

mos nuestros habítus y con ello aquello que consideramos bienes, los recursos y los hechos sociales permite relacionar 

legítimo. En ese juego de los intercambios linguísticos (y por el objeto en sí con la imagen y la identificación en un proceso 

supuesto de los no lingúísticos que le son concomitantes) profundo y dinámico que afectará tanto lo cognitivo, como 

se establecen tensiones de intereses y de valores entre los lo afectivo, lo funcional y lo satisfactorio en un proceso de 

hablantes, porque lo cultural expresa las tensionalidades del retroalimentación constante. 

poder (cfr. Gómez, 2000: 2). *M. J. Chombart de Lowe (1978) da una definición clara de apro- 
j cg piación que la relaciona con el espacio, pero que es extensible 
Reacción atodas las facetas antes mencionadas: "Apropiarse de un lugar 
*Acción provocada por otra y de efectos contrarios a esta. Res- -dirá— no es Únicamente hacer de él una utilización reconoci- 

puesta a un estímulo (Larousse, 2003). da, es establecer con él una relación, integrarlo a las vivencias 

w propias, enraizarse, dejar en él la huella propia y convertirse en 

Intención actor de su propia transformación” (cfr. Rueda, 1998: 3). 


* Propósito, Aquello que uno se propone hacer, objetivo, fin. In- 


tencionalidad: orientación del espíritu hacia un objeto real o 
hacia Una idea (Larousse, 2003). 7. GESTIÓN 

“La formulación parsoniana de la teoría de la acción sostiene «Conjunto de operaciones tendientes a la consecución de una 
que un sistema -en cuanto modelización de una estructura acción o acciones. Acción es un acto de transformación de 
senal. debe resolver cuatro problemas centrales: la adap- la realidad y gestión sería el campo integral en que se mani- 
tación, la integración, el logro de metas y el mantenimiento fiesta y concreta tal acción (la evaluación o diagnóstico de 
del modelo latente. Esa resolución de problemas se hace la realidad, la oportunidad y costo de la transformación que 
efectiva por acciones que tienden a buscar, en la lógica de la conlleva la acción, la definición operativa de la misma, la eva- 
propia estructura social, una suerte de racionalidad estable y luación de los efectos deseados y/o no deseados, etc.). Con- 
eficiente" (Fernández, 2000: 14). junto de operaciones que definen acciones transformativas 

de la realidad (cfr. Fernández, 2000: 3). 


PEC *“El concepto activo de integración [...] de teoría/práctica es el 

* Toda posibilidad material o no de acción ofrecida a los hombres de gestión, en tanto articulación científica de reconocimiento 
(individuos, empresas, instituciones). Recursos son cosas na- y actuación en los problemas tanto de elección política como 
turales O artificiales, relaciones compulsivas o espontáneas, de elección de un marco axiológico de racionalidad” (Fernán- 
ideas, sentimientos, valores. dez, 200: 6). 
A partir de la distribución de esos datos, los hombres van *No hay solución de problemas sin transtormación de la situa- 
cambiándose a sí mismos y a su entorno. Gracias a esa ac- ción; de hecho en eso consistiría una metodología de ges- 
ción transformadora, siempre presente, en cada momento los tión ambiental, esto es, en una secuencia de operaciones que 
recursos son otros, es decir, se renuevan (cfr. Santos, 2000: pueden moderar o eliminar el problema en el contexto de una 
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transformación ambientalmente racional o positiva, de la si. 
tuación (Fernández, 2000: 28 y 213). 

* Si se acepla que los estudios ambientales buscan el conocimien. 
to de las relaciones hombre/naturaleza, la gestión ambiental 
sería la intervención de esas relaciones (cfr. Sáenz, 2002). 

Problema 

«Problema ambiental: Manifestación de una deficiencia (mer- 
ma o carencia) de racionalidad entre expresiones del sub- 
sistema natural y del subsistema social (referidos al sistema 
ambiental). La deficiencia, cuantificable o no, depende en su 
caracterización objetiva, de la noción de racionalidad que se 
aplique. Fenómeno de deficiencia de racionalidad entre la di- 
námica de dichos subsistemas. 

El problema se manifiesta como tal siempre en relación con 
un sujeto social, definido o indefinido, que recibe objetiva- 
mente la afectación (cfr. Fernández, 2000: 181, 183 y 28). 


Problemática 

*“Se puede entender operacionalmente el concepto de proble- 
mática o red de problemas como el efecto o impacto de un 
problema de déficit de racionalidad entre los subsistemas na- 
tural y social de un sistema ambiental fuera de los límites de 
lal sistema” (Fernández, 200: 182). 

*Los problemas se presentan en cierta clase de interactividad, se 
interdeterminan según criterios de secuencialidad, prioridad, 
direccionalidad, jerarquía, etc.; a partir de estas consideracio- 
nes es posible llegar a una de las cuestiones esenciales del 
diagnóstico, como lo es la formulación de un modelo de la 
red de problemas (cfr. Fernández, 200: 216) 


Situación 
*Estado o condición (indole, naturaleza, circunstancia) de los 


asuntos políticos, financieros, etc., de una nación (Larousse 
2002). 


— 


di 


Racionalidad 

* "Campo de definición de valores o fines a los que se apunta en 
el marco de una delerminada relación objetivamente valora- 
ble del par naturaleza/sociedad” (Fernández, 2000: 25). 
Racionalidad ambiental es la que procura un máximo benefi- 
cio social con un mínimo deterioro natural. 
Racionalidad económica o productiva es la que procura, me- 
diante la máxima productividad, la generación máxima de be- 
neficios (cfr. Fernández, 2000: 182). 


8. PROCESO 

*Llamemos proceso a un conjunto de elementos interrelaciona- 
dos en movimiento continuo (sistema en movimiento). No se 
pueden ver las cosas desde un punto de vista ambiental y 
complejo, si no se percibe en ellas su propio cambio, su mo- 
vimiento. Un primer paso es hablar más de procesos que de 
sistemas (cfr. Carrizosa, 2001: 100). 

*Mientras la lógica de los conjuntos discursivos —la de los para- 
digmas pseudocientíficos— se propone cernir bien los objetos, 
la lógica de las intensidades, o ecológica, solo tiene en cuen- 
ta el movimiento, la intensidad de los procesos evolutivos (cfr. 
Guattari, 2000: 37). 

*R. García denomina como nudo central del análisis de la diná- 

mica de los sistemas el estucio de procesos que definen los 
cambios que tienen lugar en el sistema. 
Ello supone analizar distintos niveles de procesos, de los cua- 
les interesan: 
- Cambios producidos en el medio físico, en los métodos de 
producción, en las condiciones de vida y en el sistema de 
relaciones sociveconómicas y que han sido asociados a mo- 
dificaciones del sistema productivo. 
- Políticas nacionales de desarrollo, modificaciones del mer- 
cado internacional, internacionalización de capitales, etc., 
que determinan la dinámica de los procesos del nivel anterior 
(cfr. Fernández, 2000: 14). 
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"Brian Berry se ocupa de la noción de proceso y se aproxima a 
la cuestión del acontecimiento (cfr. Santos, 2000: 121). Para 
él, “las acciones individuales se cuentan a miríadas y es Útil 
pensarlas como acontecimientos, que en secuencias repeti- 
tivas y acumulativas contribuyen a los procesos espaciales” 
(citado por Santos, 2000: 124). 


Producción 

«Actividad mediante la cual determinados bienes se transforman 
en otros de mayor utilidad, 

Medios de producción: en la teoría marxista, conjunto de los 
medios de trabajo (máquinas, por ejemplo) y de los objetos 
(materias, por ejemplo) a los cuales se aplican. 

Modo dle producción: conjunto constituido por las fuerzas pro- 
ductivas y las relaciones sociales de producción e intercambio, 
que define un período en la historia de una sociedad. 
Relaciones sociales de producción: conjunto de relaciones 
que se establecen entre los hombres en el proceso de pro- 
ducción económica (Larousse, 2003). 

*“Las relaciones entre la naturaleza y la sociedad —es decir, las 
relaciones políticas de dominación entre un determinado gru- 
po social organizado que se' apropia de un territorio cons- 
tituye un nivel eminente en la explicación de los procesos 
históricos, sustantivamente referido al concepto de modo de 
producción instituido por Marx” (Fernández, 2000: 18). 


Proceso productivo 
Los procesos de apropiación y transformación del medio físico — 


natural y construido— mediante los cuales se busca obtener un 
habitat tienen carácter productivo. El proceso productivo del 
habitat es, entonces, el conjunto de acciones y retroacciones 
desarrolladas en unos contextos específicos, entre numerosos 
y diversos agentes (sociales, institucionales, empresariales, e, 
incluso, individuales) para el desarrollo o consecución y utiliza- 
ción de los recursos necesarios para su gestión, planeación, 


ue] 


producción, distribución, uso, mantenimiento y/o transtorma- 
ción. Es un proceso dinámico -en movimiento, cambiante- y 
complejo lleno de variables e interrelaciones- de toma de 
decisiones, en el cual cada actor interviene desarrollando 
estrategias y haciendo uso de técnicas que buscan atender 
a sus valores y satisfacer sus intereses. 


Proceso de política pública 


Proceso social en el cual las autoridades orientan y deciden 
sus acciones para resolver necesidades sociales. Marco de 
actuación de las autoridades públicas. Es campo de conflicto 
abierto de intereses, de confrontación entre conflictos socia- 
les (cfr. Lozano, 2002). 

"Conjunto conformado por uno o varios objetivos colectivos 
considerados como necesarios o deseables y por medios y 
acciones que son tratados, por lo menos parcialmente, por 
una institución u organización gubernamental con la finalidad 
de orientar el comportamiento de actores individuales y co- 
eclivos para modificar una situación percibida como insatis- 
actoria o problemática” (Roth, 2002: 27). 


«Procesos políticos que legitiman y concretizan la orientación de 


as acciones públicas (Roth, 2002: 20). 

iguiendo a Muller y Surel (1998) es preciso señalar que la po- 
ítica pública no existe 'naturalmente' en la realidad sino que 
se trata a la vez de una construcción social y de una construc- 
ción de un objeto de investigación” (Roth, 2002: 28). 


* "Según Hogwood (1984), para que una política pueda ser con- 


siderada como una política pública, es preciso que en un 
cierto grado haya sido producida o por lo menos tratada al 
interior de un marco de procedimientos, de influencias y de 
organizaciones gubernamentales [...] Definiciones como esta 
nos parecen limitadas porque dejan pensar que las políticas 
públicas son ante todo respuestas, o sea que dan la impre- 
sión de un Estado únicamente reactivo” (Roth, 2002: 26). 


eLa noción de proceso político se refiere al proceso social en el 


cual, a partir de la interacción de los actores y agentes inte- 
resados —incluido el Estado-—, los requerimientos sociales re- 
levantes (visibles, representativos) desarrollan una trayectoria 
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que conduce a que las autoridades orienten su acción hacia 
su resolución y tomen decisiones para su implementación. 

eLas decisiones tomadas por las autoridades son "expresadas 
por lo general bajo formulaciones jurídicas” (Roth, 2002: 19): 
sin embargo, "la política pública no es una decisión ni bra 
norma, es un proceso” (Lozano, 2002). 


9. ACTOR 

* Llamamos operador urbano al sujeto activo tanto por su per- 
tenencia a la producción, como a la distribución o el consu- 
mo- en un proceso de transformación urbana, generalmente 
ligado a un manejo determinado de recursos y servicios ur- 
banos; y le adjudicamos, en el seno del análisis ambiental 
la condición de producir y/o recibir alguna clase de conflic- 
tividad ambiental (confrontación intersubjetiva derivada de 
diferentes percepciones de un problema ambiental) (cfr. Fer- 
nández, 2000: 413). 

»Es necesario distinguir entre los actores que deciden y los de- 
más. Un actor que decide es aquel que puede escoger lo 
que va a ser difundido y, mucho más, aquel capaz de elegir 
la acción que, en ese sentido: va a realizarse. La elección del 
hombre común, en muchas de las acciones que emprende 
es limitada. Frecuentemente, el actor es solo el vehículo de la 
acción y no su verdadero motor (cfr. Santos, 2000: 68). 
Restaría aludir al funcionamiento de los Operadores urbanos 
con un rol significativo en las transformaciones de las ciuda- 
des, preferentemente, respecto a su relevancia en relación 
con el manejo de la rentabilidad del suelo urbano (cfr. Fernán- 
dez, 2000: 413). 

*La definición de un actor humano surge de la autodefinición y 
de la definición dada por otros. El actor humano se forma en 
la dinámica entre juegos de roles (definen papeles), relacio- 
nes de status (definen posición frente a los otros), autodefini- 
ciones y definiciones dadas par otros, 

El actor es una construcción que cambia. Surge en el aconte- 
cimiento y se agota en él (Lozano, 2003). 


y 


«Agente: el encargado de llevar y administrar los asuntos de Es- 
tado, de una sociedad o de un particular (Larousse, 2003). Su 
representante con capacidad de obrar. 


Valores 

*Calidad de algo digno de interés y estima, 
Cada una de las supuestas cualidades positivas, considera- 
das en abstracto. Filos. Lo que una determinada moral esta- 
blece como ideal o norma (Larousse, 2003). 


Intereses 
« Cualidad de una cosa que la hace importante o valiosa para al- 


guien. Atracción sentida hacia algo, en función del beneficio, 
provecho o ventaja que puede procurar (Larousse, 2001). 


Estrategia 

«Conjunto de disposiciones para alcanzar un objetivo. Arte 
de coordinar la acción de las fuerzas implicadas en la con- 
ducción de un conflicto o en la preparación de una defensa 


(Larousse, 2003). 


Motivación 

*Psico!, Conjunto de motivos (factores que intervienen en el acto 
volitivo y que están constituidos por un componente intelec- 
tual consciente y un valor, consciente o inconsciente, que 
atrae las tendencias y los sentimientos) que intervienen en un 
acto electivo. 

«Econ. Conjunto de factores que determinan el comportamiento 
de un agente económico (Larousse, 2003). 


10. DECISIÓN 

«Cristalización de un momento en el estado de la relación de 
fuerzas entre los distintos actores que intervienen en un pro- 
ceso (Roth, 2002: 19). 

*La estructura de toma de decisiones es la variable estratégi- 
ca en el análisis de los procesos de conformación urbana. 
Deben distinguirse los regímenes sociopolíticos que otorgan 
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contenido a las decisiones de las distintas formas (modelos 
formales) de toma de decisiones por parte de la sociedad, a 
partir de lo cual resultan procesos espontáneos o planeados: 
la tradición (pautas culturales fijas y establecidas), el merca- 
do (precios, competencia), gobierno y planificación (aspecto 
que incorpora la valuación sociopolítica en la asignación de 
recursos). La estructura real de toma de decisiones no es in- 
dependiente de las otras estructuras sociales o económicas 
que conforman el sistema social. Así, el área de oportunidad 
de cada unidad de decisión está limitada tanto por el siste- 
ma de valores y el régimen jurídico-institucional del sistema, 
como por el rol que este ocupa en la estructura de clases y 
poder de la sociedad (cfr. Yujnovsky, 1971: 31 ss). 
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Acuerdo 

Banco Central Hipotecario 

Cámara Colombiana de la Construcción 

Caja de Compensación Familiar 

Centro Nacional de Estudios de la Construcción 
Comisión Económica para América Latina 
Centro de Investigación y Educación Popular 
Decreto 

Desarrollo Rural Integrado 

Consejo Económico y Social 

Frente Nacional 

Fondo Nacional del Ahorro 

Fondo de Vivienda de Interés Social 

Acuerdo General sobre Aranceles y Comercio 
Instituto de Crédito Territorial 

Índice de Calidad de la Vivienda 

Instituto Javeriano de Vivienda y Urbanismo 
Instituto Nacional de Vivienda de Interés Social y 
Reforma Urbana 

Ley 
Ministerio de Desarrollo Económico 
Movimiento de Países No Alineados 
Organización No Gubernamental 

Organización de las Naciones Unidas 
Organización Popular de Vivienda 

an Nacional de Desarrollo 

an Nacional de Rehabilitación 

rograma de las Naciones Unidas de Desarrollo 
an de Ordenamiento Territorial 

ubsidio Familiar de Vivienda 

stema Nacional de Vivienda de Interés Social 
alario Mínimo Legal Mensual 

nidad de Poder Adquisitivo Constante 

nidad de Valor Real 

ivienda de Interés Social 
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